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INTRODUCTION GENERALE

En février 2006, au cours de mon premier séjouredberche a Naples, jai été saisie par
'omniprésence affichée de I'Europe dans les mpligés d’aménagement du territoire. En effet,
que ce soit a travers des projets achevés ou ers csuréalisation (métro, requalification
urbaine, etc.) a Naples comme un peu partout earrégampanie, I'Europe marque son soutien
financier. Cette participation, avec celle des esutacteurs publics et privés, est notamment
rendue visible par la présence de pannkandiquant son concours financier et les fonds
structurels engagés (pour les projets en courgalesation) ou par des plaques apposées (pour
les actions achevéegr{cadré }.

Cet «affichage » a confirmé mes questionnementslaiplace de I'Europe dans la
réalisation des politiques d’aménagement du témiten région Campanie comme partenaire
des pouvoirs publics locaux, régionaux et nationduexpartenariat européen souléve en effet
une série d’interrogations autour de I'existenagndespace européen comme « lieu commun »
des politiques d’aménagement du territoire, d’umcpssus d’européanisation de ces politiques
et de I'’émergence d'une gouvernance pluri-scaldige acteurs institutionnels du local a

I'Europe, qui n'est pas propre au seul cadre ntginoli

les panneaux d’'affichages autour des projets anfiés par I'Union européenne sont obligatoires. Par
exemple, pour la période 2007-13, les panneauxedbicomporter un certain nombre d’'éléments
respectant les articles 8 et 9 du réglement (CE)8R8/2006 qui visent, entre autrdes actions
d’'information et de publicité & mener par les Etatembres sur les interventions des fonds structurel
Selon l'article 8 : [...] 1. Le bénéficiaire est chérd'informer le public du concours financier quiiést
alloué par les Fonds [...] ; 2. Le bénéficiaire agpose plaque explicative permanente, visible ¢aile
significative [...] a) la participation publique tééaa l'opération dépasse 500 000 euros; [...]. Ces
éléments occupent au moins 25 % de la plaque ; ar$que l'opération est achevée, le panneau est
remplacé par la plaque explicative permanente Polr I'article 9 [...] Toutes les actions d'infornaati

et de publicité a destination des bénéficiaires, lokenéficiaires potentiels et du public comporiest
éléments suivants: a) I'embléme de I'Union europ&én.]; b) la mention du Fonds concerné: i) pour le
FEDER: "Fonds européen de développement régional; £) une mention, choisie par l'autorité de
gestion, soulignant la valeur ajoutée apportéelpgervention de la Communauté et de préférence:
"Investit dans votre avenir" [...]. Cet affichage stepas récent. Le rapport annuel du FEDER pour
'année 1980 faisait déja mention du nombre degbsojjui avait bénéficié d’'un poster. L'ltalie étdé

loin la grande lauréate avec 593 posters associégm @rojet, loin devant le Royaume-Uni (370),
I'Allemagne (42), I'lrlande (41) et la France (3®)E, Annual report FESR1980).
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Encadré 1.
L’Union européenne affiche son soutien aux actions menées en région Campanie (2000-06)

Photographie 1.

Drapean de |'Umion européenne
suspendu i coté de celm de la
Cité des sciences, située dans l'ex-
atre industrielle de Bagnoh 4 Naples.

Photographie 2.
Station de Métro Fia Duomo

en travaux a Naples (Ligne 1).

Photographie 3.
Requalification
de la Piazza Carlo IIT 3 Caserte dans
le cadre d'un Projet Intégré Territorial
(PIT).
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Photographie 4.

Station de

Meétro Universita en travaux a Naples
(Ligne 1}.

Auteure : E. Manceau, 2008 |
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En effet, partout en Europe, la politique de cabsiqui vise «a réduire I'écart entre les
niveaux de développement des diverses régions retded des régions les moins favorisés »
(Traités de Maastricht, art.130A, 1992, et Lisbqnae.158, 2007), participe aux politiques
d’aménagement du territoire. Par exemple, le métitain régional de Naples, la rénovation
urbaine du centre ville de Carthagene (Espagneyétabilitation du site de I'aciérie de
Volklingen dans la Sarre (Allemagne) ou la régétdmeaurbaine de I'espace portuaire rouennais
(France), etc. sont autant de réalisations, qui ont en comnd’avoir bénéficié du
cofinancement des fonds européens.

Au-deld de ces aménagements, dés les années 19805 etncore actuellement dans un
contexte budgétaire tendu, le débat sur la pladd=deope, sur I'européanisation des politiques
d’aménagement du territoire, se structure ausdastapacité méme de la politique de cohésion
a atténuer les écarts de richesse. A titre d’exeymg# qui vient aussitét a I'esprit quand on
évoque cette efficacité, c'est le « miracle irlaeda Si seule I'intervention européenne ne suffit
pas & expliquer ce « miracle », tout relatif dailis, elle a joué un role de levier considérable
dans le développement d’'un pays, qui connaissafordes disparités régionales et surtout un
sous-développement d’ensenfble

Plus largement, la politique de cohésion a permigdduire les inégalités régionales un peu
partout en Europe, mais sans pour autant les effare Espagne, au Portugal ou encore en
Gréce, le PIB par habitant, exprimé par rappo &nbyenne communautaire, s’est réduit de
prés d’un tiers en un peu plus de dix ans, paskalBB8% a 78% sur la période 1989-99. Or, si
en Irlande ou en Espagne, l'efficacité de la pmplié de cohésion est - ou a été - mise en avant,
en région Campanie, elle souleve pour le moindgrdesrogations. Comme chacun le sait hélas,

cette région métropolitaine de plus de cing mikiatihabitants (dont plus de trois millions

2 Le processus de régénération urbaine du port deerRa été étudié en Maitrise et Master Il a
I'Université Paris 13 en 2003-05 (Dir. Dominiqueviere) et a constitué une premiere étape versje¢ su
de these.

% Depuis 2008, la situation irlandaise s'est largeimiggradée. Le quotididribération titrait d'ailleurs

son article du 14/04/2009 : « Le désastre irlandagsh référence au « miracle » si souvent évoqué !
(Piketty, Libération 14/04/2009). Fin 2009, la dette de I'lrlande siglit & 64,8% du PIB. En décembre
2010, ce pourcentage avait atteint 100%. Quanhaléficit, celui-ci devait atteindre 11,6% du P&

les prévisions et a finalement atteint 32% du RiBcémbre 2010). Face a I'explosion de sa dette et d
son déficit, I'lrlande a donc du faire appel au &@de stabilisation européen. Cette situation reidoac
nettement I'idée d’une efficacité de I'Union eurepée a réduire les écarts de richesse !

4 En effet, lorsque I'lrlande entre dans la Commuéairopéenne, elle bénéficie du statut de « pays de
la Communauté en voie de développement ». En 1%8&ice de son PIB par habitant était de 63,8 en
pourcentage de la moyenne communautaire. En 26(I8 par habitant (Ue=25) du « Tigre celtique »
affichait un indice de 129. Toujours en 2001, sanxtde ch6mage était, lui, de 4,3%, pour une
population de presque quatre millions d’habitahfEurope a joué ici un rdle actif. Par exemple, la
politique de cohésion, par le biais de I'objectilalloué pour la période de programmation 200p+@6

de 3 543 millions d’euros. Cette manne financiégmeanis, entre autres, la construction de l'auttEou
Dublin Belfast: Trans-Euroroute EO1 Dublin Belfastans la région de Border, Midlands et Western.
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habitants pour I'agglomération & elle seule) défrlychronique nationale et européenne plutét
par ses « échecs » : la désormais fameuse criséédbsts, la criminalité, le persistant retard
économique. En 2007, le PIB par habitant en ré@ampanie affichait un indice de 65,9
(Ue27=100) loin derriére la Lombardie (134,8) #étlie (103). 12,6% de la population était au
chdmage pour une moyenne européenne de 7%. Adimaiaur marquant, en 2008, 37,9% de
la population était encore concerné par la pauvaptés les transferts sociaux, loin devant la
Lombardie (9,5%) (Eurostat, 2008).

Les réussites et les richesses dont elle dispagepsartant tout aussi réelles. Le cas de la
mobilité, qui constitue une mesure phare du Programpérationnel campanien, est éclairant a
cet égard : entre 1994 et 2006, le nombre de vayageansporté en métro en un jour dans
I'aire urbaine de Naples avait augmenté de 360%sagrd respectivement d’environ 250 000 a
1 151 119 voyageurdRégione Campanja2008). Cette situation caractérise un réel effies
politigues publiqgues en Campanie. De la méme fadem, politiques liées au marketing
territorial, soutenu aussi par les fonds commurngaga montrent les efforts de la Région,
appuyés par le fait que le paysage campanien, paudiversité, est aussi I'un des plus

remarquables d’Europe

Ce partenariat Europe/Etat/Région pose enfin lastipre du processus d’européanisation
des politiques d’aménagement du territoire ou antrage d'un « simple usage de I'Europe »
(Salgado, Woll, 2004, p.8) par les acteurs institutels locaux et régionaux. La encore, alors
méme que la Commission européenne vient de I'épirgbdur sa mauvaise gestion des fonds,
dans le cadre de la reconversion urbaine de ladriadustrielle de Bagnoli, aprés I'avoir
“célébrée” comme « bon éléve » dans I'absorpticdigpenses pour la réalisation du métro, la
région Campanie, comme échelle et acteur, est sid'éaole de la force et en méme temps de
I'ambivalence de cette notion d’européanisation sgua le fil directeur de notre recherche.

Pour avancer quelques éléments de réponses, le cadmpanien sera donc privilégié a
travers deux exemples : le métro régional et |l&@mégation urbaine de I'ex-aire industrielle de
Bagnoli. Avant de les évoquer, arrétons-nous brn®rd sur quelques notions clés qui seront
utilisées tout au long de cette analyse et sumtiFecinstitutionnel campanien des politiques

d’aménagement du territoire.

® Les espaces naturels protégés représentent 27k slgperficie du territoire régional et 12,2% du
territoire national. Pas moins de cinq sites clasaépatrimoine mondial de 'Unesco sont locali&ss

la région : le Parc national du Cilente, le Cehistorique de Naples, la c6te Amalfitaine, le PaRoyal

de Caserte et la zone archéologique de Pompéiuiceepgrésente un atout et une richesse territoriale
considérable... au moins potentiellement.
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» De la politique d’ « aménagement du territoire » ala politique européenne de
cohésion
Ce qui nous intéresse ici est I'interaction enteenxdthémes largement rebattus : la politique
européenne de cohésion et 'aménagement du tegtitgue notre recherche appréhende
délibérément de facon transversale. Mais ceci s@pd'abord de s’entendre sur ces
expressions.

Dansle cadre de cette étude, le terme d’aménagemeteardtoire sera employé le plus
souvent pour désigner la notion pianificazione territoriale utilisée plus volontiers en lItalie,
et qui comme en France, «est d'abord liée a PFustetionnisme économique [...]. La
planification économique a rapidement été coupliEepdanification spatiale [...] qui tient dans
la reconnaissance d’une inégalité de fait entreorgses territoriales » (Devisme, 2004, p.720).

Un autre probléme de vocabulaire fondamental se possi : 'aménagement du territoire,
terminologie francaise, n'est pas une compéteneenmamautaire. Pourtant, la politique de
cohésion européenne tend a évoluer vers cette @dpprpar le biais de la notion de cohésion
territorialé. En paralléle, en Europe, les politiques nationalaménagement du territoire
convergent aussi vers une vision centrale artical#ieur de I'idée de « compétitivité » et de
« développement durable », omniprésente dans lgigpel de cohésion et pronée par les
stratégies européennes de Lisbonne (2000) et Gotépa01).

Cette ambivalence sur les finalités de I'aménagéerdenterritoire et de la politique de
cohésion est un des éléments que cette rechershe vinterroger, a travers le cas de la région
Campanie. Pour ce faire, nous privilégions la mlila plus récente, la plus marquée par le fait
européen, soit pour l'ltalie, I'arc de temps 19%1-2, avec au coeur de la thése la période 2000-
06. Cette temporalité sera mise en perspective &g&@olitiques nationales et régionales
menées depuis les années 1950.

En effet, en lItalie, la politigue d’aménagement tdrritoire trouve son origine dans la
politigue d’intervention extraordinaire en favewr Mezzogiorno dont la région Campanie a
bénéficié de 1950 a 1993. La question du territdaeient alors une problématique largement
étudiée. Néanmoins, pour une majorité d’'univenrgtgila politique méridionale a privilégié une

approche sectorielle (agriculture, réseaux viagesgerroviaires, politiques industrielles) sans

® Voir le Traité d’Amsterdam (1997) puis celui deshonne (2007). Le titre du CinquiéRapport sur la
cohésion économique, sociale et territoripleend aussi désormais en compte le « territocermme en
témoigne son intitulé.

" Par exemple, en France, cette nouvelle approese saduite par le changement de dénominatiofi le 1
janvier 2006 de la Datar (Délégation a I'aménagendenterritoire et a I'action régionale) par la Bia
(Délégation interministérielle a 'aménagement & aompétitivité des territoires) et plus récemirem
janvier 2009 par la Datar (Délégation interminiite & I'aménagement du territoire et a I'attreité
régionale).
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tenir compte suffisamment du territoire dans soégralité. En particulier, dans le cadre
campanien, cette politique a généralement été jpgéeopérationnelleRegione Campanja
2005) et s’est trop souvent inscrite dans une démeade propositions restées lettres mortes
(INU, 1993) - comme en témoigne par exemple l'aenalu Plan Territorial Régional
campanien (PTR), qui signale «une politigue d'aag&ment du territoire beaucoup plus
« énonciative » d’orientations et de propositiogndrales qu'opérationnelle jusque dans les
années 1990 >PTR Campania, 2007

En somme, I' « aménagement du territoire » actigélqu’il se présente dans notre cas
d’étude, repose sur un patrimoine ambigu, que lfetrouve dans les documents de
programmation en faveur du développement régiomahpanien, mais sans caractere de
« planification » au sens opérationnel, abouti, qaeit avoir ce terme. Il s'agit alors de
s'interroger aussi sur les héritages territoriauixgtitutionnels de cette politigue méridionale en

région Campanie.

Ces héritages de mots et de concepts jouent ausdveau européen, dans I'histoire de la
politigue de cohésion dont la région de Naplesassi un « témoin ». L’alinéa 6 du préambule
du Traité de Rome évoquait déja la nécessité msupdys fondateurs de la CEE « de renforcer
I'unité de leurs économies et d’en assurer le ag@pmEment harmonieux en réduisant I'écart
entre les différentes régions et le retard des sfamorisées » (Traité de Rome, mars 1957).
Pourtant une politique spécifique a lintention dedgions en difficulté n'a pas été
immédiatement envisagée. D’ailleurs, les premiguebtiques européennes au sein de la
Communauté ont été, elles aussi, sectoriellesjnéadie de la politique agricole commune
(PAC) ou de la politique industrielle. Il faut atte la fin des années 1970 et la création du
FEDER (Fonds européen de développement régional), e, J8Ur que la question d’'une
approche territoriale se dessine et que la Comnt@nauropéenne concrétise sa politique
régionale. Elle lance plusieurs projets « protatypedont notamment I'Opération Intégré en

faveur de Naples (OIN), en 1979. La région Campaaitalors de « laboratoire européen » de

8 Lors de sa création en 1975, le FEDER visait @ner des projets d'infrastructures et des
investissements productifs (équipements de proolucties entreprises, etc.) dans les régions
défavorisées. En effet, la création du FEDER esrnienue dans un contexte économique et social
défavorable avec notamment la crise des chocsligésde renforcement des disparités entre lemnsg
laugmentation du chdémage et le déclin des régiomustrielles. A ce contexte s'ajoute aussi
I'élargissement européen. En effet, les années tdir@spondent a I'entrée dans I'Europe de I'lriand
Royaume-Uni, le Danemark (1973) et la Gréce en X@8ihlleat, 2006). Aujourd’hui, les financements
du FEDER se sont réorientés et visent en prengerdes objectifs de compétitivité. Ainsi, le FEDER
finance « des aides directes aux investissemeatiséé dans les entreprises afin de créer des &mplo
durables, des infrastructures liées notammentradierche et l'innovation, aux télécommunicatiams,
I'environnement, a I'énergie et au transport, destruments financiers (fonds de capital-risquedfode
développement local, etc.) afin de soutenir le tpmement régional et local et favoriser la coopéna
entre les villes et les régions » (Europa).
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la mise en ceuvre des politiques communautaires ktul approche du territoire. Elle bénéficie
aussi d’'un second programme, le Programme intégditerranéen (PIM) (1988-1992) lancé
pour atténuer le renforcement des disparités réigsnface a I'entrée de I'Espagne et du

Portugal.

Enfin, I’Acte unique en 1986 et la réforme des fostructurels de 1988 donnent le visage
actuel de la politique de cohésion (2007-13). Eetefa réforme des fonds structurels de 1988 a
modifié en profondeur la politique de cohésion @ $mpact sur les territoires (Bonavero,
Dansero, 1998, Di Blasi, 1992, Drevet, 2008, Cla&)l2006, Viesti, Prota, 2005). Elle lui a
donné une réglementation, des principes et sutesuperspectives financiéres du « paquet
Delors ». Ces perspectives financiéres proposaerdoubler les dépenses structurelles entre
1988 et 1993, objectif renouvelé de maniére a sgmtér aujourd’hui environ 35,6% des
dépenses communautaires, soit plus de 300 milldelgos Encadré 2. C’est désormais sur
la base d’objectifs territorialisés (« soutien aégions en retard de développement », « soutien
a la reconversion économique et sociale des zond#fieultés structurelles »), rebaptisés
respectivement dans le cadre de la programmatiol®7-28, « convergence » et
« compétitivité régionale et empldj>gue la nouvelle politique de cohésion sarticllans ce
cadre, depuis la réforme des fonds communautdime§ampanie a toujours appartenu aux
régions d'objectif 1 ou de « convergence » donPIB est inférieur a 75% de la moyenne
communautaireHig.1). Pour la seule période 2000-06, elle a, par eleny@néficié de plus de

4 280 millions d’euros d'aide communautaire, s@i62o des fonds alloués a I'ltalie.

Au fil de ces remaniements aux échelles régional@inale et européenne, 'aménagement
du territoire et la politique de cohésion sont dales notions distinctes mais qui tendent a
s’entreméler a la fois dans les orientations etclastenus avec des objectifs communs (de
« compétitivité », d’ « innovation » et de « déyglement durable »). En quoi cette vision est-
elle « intégrée », en particulier, dans le cadrgmrhcessus de territorialisation ? En quoi, cette
nouvelle approche des politiques d’aménagementeditdire va-t-elle dépasser I'approche
sectorielle, prédominante jusqu’ici ? Comment dgalier I'approche sectorielle et intégrée ?

Quels sont les critéres de différenciation ?

® Territorialisé jusqu’a un certain point. En pautier, I'objectif « compétitivité régionale et enapb> est

la fusion de I'ancien objectif 2 « zones en recosiom économique et sociale » et de I'ex-objectif 3
« systemes de formation et de promotion de I'emploi’'objectif 3 visait les actions propres aux
ressources humaines, a I’éducation, et ne faiaait'pbjet d'une approche spatiale.
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Encadré 2.
De la politique régionale européenne a la politique de cohésion (1988-2013)

La construction de la politigue de cohésion a é@rgmée par de nombreuses étapes. Sans
politique structurelle intégrée jusqu’en 1988, Ihtervention européenne » s’est opérée dans un
premier temps a travers le Fonds européen de gipasieent régional (FEDER) créé en 1975.

L'étape majeure intervient alors avecréorme des fonds structurels en 198@t la relance du
budget européen initiée par Jacques Delors, quiddeePrésidence de la Commission européenne.
Cette premiere réforme des fonds structurels stastuite en particulier par un doublement du
budget (68 milliards d’écus pour la période 198%-8®isi qu'une nouvelle architecture pour la
mise en ceuvre des fonds communautaires. En edfetolivelle politique régionale européenne
repose sur quatre grands principes fondateursonaentration (des fonds sur un territoire), la
programmation (pluriannuelle), ladditionalité (les fonds communautaires se complétent aux
fonds nationaux et régionaux) etgartenariat (entre les acteurs locaux, régionaux, nationaux et
européens).

Elle intégre aussi cing objectifs qui définirons lzeones éligibles et sur lesquelles s’appuieront
désormais la mise en ceuvre des fonds structuraslf) : objectif 1 « soutien aux régions en
retard de développement » ; objectif 2 « soutiér@conversion économique et sociale des zones
a difficultés structurelles » ; objectif 3 « contibatle chémage de longue durée » ; objectif 4 «
faciliter I'insertion professionnelle des jeunesobjectif 5a « accélérer 'adaptation des struetur
agricoles » et objectif 5b « promouvoir le dévelement des zones rurales vulnérables ».

Pourla deuxiéme période de programmation 1994-9%(g.1b), le Traité de Maastricht (1992), a

travers le « paquet Delors Il », a permis de douldse fonds communautaires (141,5 milliards
d’écus). Les objectifs de 1 a 5b restent les mérhéss Commission intégre en plus des initiatives
communautaires (INTERREG, URBAN, EQUAL, LEADER).

L’Agenda 2000, issu du Conseil européen de Benlir2é mars 1999, définit un nouveau cadre

financier et de nouvelles orientations ptautroisieme période de programmation 2000-0@ans

le cadre des futurs élargissements. La politiqgereéle européenne réformée en 1999, dotée d'un
budget de 213 milliards d’euros, voit aussi I'atebiure modifiée de ses objectifs qui sont

rapportés a trois : objectif 1 « régions en retded développement » ; objectif 2 « zone en

reconversion économique et sociale » ; objectif $/steme de formation et de promotion de

I'emploi » (Fig.1c).

Enfin, dans un contexte de crise économique etkoet de réorientations des objectifs accentuées
sur la « compétitivité » et le « développement diga (stratégies de Lisbonne (2000) et
Goteborg (2001)), la politique régionale européemmar la période 2007-13change de
dénomination et devient fgolitique de cohésion européennd={g.1d). Cette politique dotée d’'un
budget d’environ 308 milliards d’euros, s’articatour de trois objectifs : « convergence » (ex-
Objectif 1) ; « compétitivité régionale et emplo{ex-Objectifs 2 et 3) ; « coopération territoriale
européenne » (ex- INTERREG, URBAN, EQUAL).

Source : Commission européenne, 2007.
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Fig. 1

La région Campanie dans le zonage européen 1989-2013

Zones éligibles aux fonds structurels 1989-93

I Obijectif 1
I Objectif 2
[ Objectif b

Zones éligibles aux fonds stucturels 1994-99

Objectif 1 : Entiérement éligible
Objectif 2 : Entiérement éligible
Objectif 2 - Partiellement éligible
Objectif 5b : Entiérement éligible
Objectaf 5b - Partiellement éhmble

Zones éligibles aux fonds stucturels 2000-06

)

I Régions d'objectif 1

Il Regions en “phasing out”

[ Régions d'objectif 2

: Régions partiellement en objectif 2

Régions d objectifs “convergence™ et “compétitivité™ 2007-13

I Régions de “convergence”

[0 Reégions en “phasing our’ -
gions en “phasing out era

[ Reégions en “phasing m”

] Régions de “compétitivité régionale et emploi”

E. Manceau, 2011

Source : DG Regio, 2011.
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» L’européanisation des politiques d’aménagement duetritoire : le rble de la
politique de cohésion
Etudier 'influence de la présence européenne tEmpolitiques d’aménagement du territoire
en région Campanie et la nouvelle articulation lkiédle des acteurs institutionnels qui en
découle, nous renvoie au concept d’européanisdtmnotion méme d’européanisation, dont le
caractére est systémique, est appréhendée daadrie de cette analyse non pas comme une
finalité mais de préférence comme un processus.

Tout d’abord, quelle signification donner a cetttion ? Il existe autour de ce concept
plusieurs définitions. Celle qui nous intéresseparticulier résulte de la convergence de deux
approches a la fois opposées et complémentaiopsdownetbottom up

A travers l'approchetop down l'européanisation est «un processus graduel des
réorientations de la direction et des formes deolétique au point que la dynamique politique
et économique de la Communauté européenne deviernpart de la logique organisatrice de
la politiqgue et des politiques nationales » (Lalret994). Cette approche remet en cause le
couple Etat/Région comme rapport prédominant diuisgdion territoriale des acteurs et intégre
de facon transversale I'échelon européen dansdearchie institutionnelle. On pense, par
exemple, a l'obligation de respecter les directieégeglements promulguées a I'’échelle de
I'Union européenne. Dans le cadre de I'approbb#om up ce sont au contraire les acteurs
locaux, régionaux et nationaux qui S'incarnent aeau européen. Concrétement, cela se
traduit, entre autres, par l'introduction au seés dhstitutions nationale, régionale, provinciale
et locale de services administratifs en chargeudd, sle la gestion et de la communication de la
politique de cohésion.

La convergence des deux définitions évoquées cudega constituer I'approche qui nous
intéresse tout particuliérement puisqu’elle semalenieux adaptée a notre analyse. En effet,
pour Gerda Falkner (2001), Simon Bulmer, Christiaguesne (2002), Tanja Boerzel (2003) et
d’autres auteurs, le concept d’européanisatioritagmgprocessus interactif, appréhendé comme
un « mécanisme a double sens» (Dakowska, 2008)sdimme, |'européanisation serait
«un processus (a) de construction (b), de diffusd (c) d'institutionnalisation de régles
formelles et informelles, de procédures, de paradigpolitiques, de styles, de savoirs faire et
de normes, des croyances partagées qui sont d'définis et consolidés dans les décisions de
I'Union Européenne puis incorporés dans la logidealiscours (nationaux), des identités, des
structures politiques et des politiques publiquédchelle nationale » (Radaelli, 200@jig.2).
L’'observation, I'analyse, voire le décryptage depoecessus d’européanisation sur le territoire
campanien, qui implique la gouvernance et les iranpour investir les contenus et I'approche

territoriale, seront par conséquent au cceur de metherche.
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Européanisation et politiques publiques nationales :

Fig.2

les phases du processus

CONSTRUCTION DES POLITIQUES Union européenne DIFFUSION DES POLITIQUES
PUBLIQUES EUROPEENNES PUBLIQUES EUROPEENNES
44
A f Y
/ \
! \
/ \
i \
Echelle nationale Ay Echelle nationale
! \
/ \
] \
/ \
v v
Echelles régionale Echelles régionale
et locale I . et locale v

Source : Extrait de Graziano, 2004, p.20. Tctido : E. Manceau, 2009.

Dans cette vision du processus d’européanisation, cbté I'Europe propose, au-dela du seul
partenariat financier, une philosophie d’ensemblenatiére d’'aménagement du territoire et/ou
de cohésion. De l'autre, les échelles locale /mgjm et nationale tendent & s'inscrire dans cette
dynamique en incorporant, la aussi au-dela du sejgu concret du partenariat tel qu'il se
présente dans le Programme opérationnel, les gsdigiees proposées par I'Union (SDEC,
Agenda territorial ...) dans leur méthode de gouveraaet de planification.

Cette question d’articulation entre ces différaniils de gouvernance, de planification, de
politiques sectorielles et de projets territorialinscrit dans un débat plus général. Par exemple,
Jean Peyrorly présentait en 2002, pour le cas francais, uneogitipn d’articulation de ces
outils, qui se déploient selon lui de facon articdl niveau communal/intercommunal (PLU,
PADD, Contrat d’'agglomération) en remontant parrieeaux régionaux (SRADT, DTA) et
nationaux (SSC), jusqu’au niveau européen (politide cohésion, SDEC)#b.]).

Sa démarche vise a schématiser la concrétisat®olgectifs du SDEC a travers une triple
intégration : une articulation des politiques dealéppement spatial intégrés de I'échelle locale
au niveau européen; puis une coopération verticaire les différents niveaux de
gouvernement et enfin une coopération horizontaleedes politiques sectorielles et les acteurs

attachés au territoire.

19En 2002, Jean Peyrony était chargé de missiorDatar.
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Tab.1
La coopération en matiéere de développement territorial en France

Outils Gouvernance Planification Politiques Projets
(observation, stratégique spatiale sectorielles territoriaux
prospective,

Acteurs évaluation)
-Groupe Territorial ef] -SDEC Politiqgues sectorielle3 DOCUP
Union européenne | Urbain du  Comité dg -Agenda Territorial communautaires PO
gestion du Feder -Charte de Leipzig
-ORATE/ESPON, etc.
-Conseil National de Schéma de services | Politiques sectorielleg Contrat de Projet
Etat I’Aménagement et du collectifs (SSC) nationales Etat Région (CPER)

développement du
Territoire (CNADT), etc.

Conférence régionale Schéma régional Schéma régional des | Contrat de Plan Etat
Région d’aménagement et de d’aménagement et dg| transports Reégion (CPER)
développement du développement du
territoire (CRADT) territoire (SRADT)
Directive territoriale
Département d’aménagement
(DTA)
-Conseil de -Schéma de cohérende-Dossier de voiries Contrat de ville
Communauté développement des territoriale (SCOT) d’agglomération -Projet et contrat
d’agglomération, agglomérations (CDA), -Proje;t (DVA) ] d’agglomération
Pays etc. d’aménagement ou d¢ -Plan de déplacements -Charte et contrat dqg
" développement urbains (PDU), etc. pays
Communauté de durable (PADD)
communes, -Plan local
Commune d'urbanisme (PLU)

Source : Peyrony, 2002, p.60. Modifié : E. Mancedd, 1.

C’est dans ce type de démarche que nous allorere@ertes un tel schéma peut apparaitre trop
lisse, voire utopique, dans I'emboitement des éeheu’il présente. Par exemple, concernant la
coopération verticale, si les gouvernements natioieat cherché a juxtaposer tant bien que mal
leur « agenda » (Accords de programme cadre phatid, Contrat de plan Etat/Régidrpour

la France) au calendrier de réalisation des progwsnopérationnels européens pour les
périodes 2000-06 et 2007-13, cette « harmonisati@st a nuancer concernant I'approche
horizontale.

En effet, si nous prenons le cas campanien, eppiiquons la méme méthodeap.2, en
matiere de coopération horizontale, les contraidéesalendrier liées a I'adoption respective des
outils de planification stratégique (Plan TerriédriRégional (2007), Plan Territorial de
Coordination Provinciale (2001, 2004, 2008 ...), Rlabanistique communal (1990-2005)) et
des programmes opérationnels (1994, 2000, 200@ntgzatentes et montrent une des limites a
cette vision idéale de la coopération entre lef@dihts niveaux institutionnels. Nous pourrions

ainsi faire le méme constat dans bien d’autreorégéuropéennes.

1 articulation du CPER aux fonds structurels a mains rencontré d'importantes difficultés, en
particulier du point du vu du zonage. En effetdeenier n’est pas de méme nature car pour le CRER,
est lié a la notion de «pays ». De ce fait, «'dsh pas possible de raisonner sur des ensembles
géographiques cohérents » (Magnier, 2003, p.20).
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Tab.2

La coopération en matiére de développement territorial en Italie

Ouitils Gouvernance Planification Politiques Projets
(observation, stratégique sectorielles territoriaux
prospective, spatiale

Acteurs évaluation)
-Groupe Territorial et -SDEC Politiques Programme
Union Urbain du Comité de -Agenda sectorielles Opérationnel
européenne gestion du EDER Territorial communautaires (Régions de
-ORATE/ESPON -Charte de Leipzig Convergence et
Compétitivite)
Comité Interministériel § Politiques -Accords de
Etat la Programmatiorf sectorielles programme cadre
Economique (CIPE) nationales Etat/Région
-Programme FAS
Région Programmation socio] Plan Territorial Schéma régional de] Accords de
économique régionale | Régional (PTR) transports programme cadre
Etat/Région
Province Plan Territorial de
Coordination
(PTC)
Plan urbanistique | -Réglement Pactes territoriaux
Communal (PUC) | urbanistique de
Commune (ex-PRG) I’habitat communal
(RUEC)
- Plan urbanistique
de réalisation (PUA)

Source : Tableau réalisé a partir des élémenisntaket de la classification du tableau produit jean
Peyrony, 2002, p.60. En bleu, les éléments majgauws notre analyse.

La difficulté de coupler les approches sectorielles intégrées dans les politiques
d’aménagement du territoire est aussi une limitetée proposition d’articulation des outils et
des acteurs. Mais c’est aussi ce qui fait toutdliét de la démarche. En effet, comment articuler
les plans sectoriels et les plan intégrés en neatiela fois de coopération horizontale (PTR,
schéma régional des transports, etc.) et vertigalitique agricole commune, industrielle, des
transports, etc.) ? C’est bien la un enjeu esdeptig les politiques publiques.

Ces décalages et ces interactions posent par ammgélp question d’une gouvernance
pluri-scalaire. L’élaboration et I'adoption des dawents de planification nécessitent une large
concertation entre les acteurs institutionnelsglas politiques, les associations, les entreprises
etc. Par exemple, le Plan Territorial Régional canign, adopté en 2007, a nécessité plus de
onze années de travail et autant de réunions dsedation. Dans le méme temps, ce schéma
s'est répété pour la réalisation des plans pro&incides cing provinces qui a exigé autant
d’efforts. La « cohérence temporelle » (Magnier020p.32) joue donc un rdle essentiel dans
cette articulation. C’est aussi elle qui se troauecceur de cette thése.

En somme, il faut concevoir ce schéma présentdqer Peyrony sans doute plus comme
un principe, voire une utopie, mais une utopie sagite plus qu’une réalité. C'est en ce sens,

que nous allons I'utiliser afin d’articuler le cadvarticulier au cadre général.
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Nous interrogerons, en particulier, I'interfacelanification stratégique spatiale » et « projets
territoriaux », utilisés dans le cadre des poliigu’aménagement du territoire, qui alimentent
le processus d’européanisation en région Campanie.

Pour limitée qu’elle soit, cette interface a ereefine portée structurante. Comme nous
venons de le voir, si différents champs, différesytstéemes d’acteurs contribuent au processus
d’européanisation, il demeure que la politique dhésion en constitue un des fers de lance.
C’est, nous semble-t-il, d’autant plus vrai qu'elest vue intégrée ces dernieres années aux
instruments de réalisation des stratégies de Lisboat Goteborg. Lebenchmarking
I'évaluation et learmarking aujourd’hui leitmotiv européen, ont, tout commaes bbjectifs de
« I'’économie du savoir, de la connaissance et deldppement durable », investi le territoire
campanien comme les autres régions européennes.

Enfin, méme si le Grand marché européen a largemgant d'effets territoriaux que la
politigue de cohésion, a travers les politiquedamadles de l'industrie, des RTE (Réseau de
Transports Européens) et autant de poids en mat&mgouvernance, c’'est néanmoins par le
biais de la politique de cohésion que le proced®igopéanisation semble le plus concret et le

plus perceptible dans la région (affichage, mostéinanciers, etc.).

Néanmoins, si la politique de cohésion, avec sotege de documents (Cadre stratégique
national, Cadre Communautaire d’Appui, Programméraiponnel) et ses articulations au
niveau régional, sont ici notre cible principaleniporte de ne pas définir de fagon trop stricte
ses limites. En effet, dans la définition de I'qaéanisation qui nous intéresse, les documents
produits a I'échelle européenne, parfois hors-clgadg la cohésion, voire pour certains hors-
champs de I'Union européenrmgrticipent également a ce processus. Par consggoemment
le Schéma de développement de l'espace commurauw8DEC), aujourd’hui I’Agenda
Territorial (2007) ou encore la Convention européesur le Paysage (établie par le Conseil de
I'Europe en 1999) proposent-ils aussi des oriamtatien faveur des politigues d’aménagement
du territoire en région Campanie ? Alors méme guibnt non contraignants, comment les
acteurs institutionnels locaux, provinciaux et oégiux campaniens vont-ils les utiliser comme
des documents obligatoires ? En particulier, lenPlarritorial Régional (PTR) qui est
désormais le point d'orgue des politiques d’aménseye du territoire en Campanie et plus
largement dans la péninsule italienne, reviendnavest dans notre investigation, comme
maillon central de cette européanisation, car leteuas régionaux et locaux eux-mémes

participent & la construction de ce référenticbpéer?.

12 A 'appui de cette thése, d’un intérét multiforme la Campanie pour 'Europe, on peut aussi relever
gue la Région Campanie participe au Réseau eurgfEseadministrations locales et régionales pour la
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» Recomposition territoriale et articulations d’écheles : I'approche pluri-scalaire

des acteurs institutionnels
A un second niveau, l'autre facette du processesrdpéanisation qui va nous occuper ici est la
face régionale. La encore, la Campanie ne nousesgé pas uniguement en elle-méme mais en
ce gu’elle illustre un fait plus général. Comme lersait, le processus de régionalisation est
largement répandu en Europe. En Espagne, les Coautésautonomé&ssont inscrites dans la
constitution de 1978 et bénéficient de compétertagies. Le Pays basque et les Canaries
disposent par exemple de compétences en matiefisaddité, de santé et bien entendu en
matiere d’aménagement du territoire. En Franceléleentralisation nettement moins appuyée
gu’en Espagne et, plus récemment, les réformegitdimnnelles de 2003 et 2009 offrent aux
Régions une plus grande autonomie dans le domard&ménagement du territoire (voiries,
grands équipements, transports, etc.). Dans leead@lia régionalisation francgaise, la gestion
des programmes communautaires a titre expérimdetalit étre attribuée aux Régions mais en
pratique ce transfert des compétences n'a paseetd. [Ce processus d’autonomisation des
Régions se retrouve aussi en Belgique, en Graneladsre et bien entendu en lItalie. C’est donc
dans cette perspective générale que nous liroxigdieence campanienne.

En Europe, depuis la fin des années 1980, cesquelg d’aménagement du territoire qui
sont donc sujettes a des mutations, soulévent anssébat autour de I'idée d’'une « rupture »
(Alvergne, Taulelle, 2002, Jean, Baudelle, Van2909). Ce débat sera le second fil directeur
de ce chapitre, puisqu'il est lié en particulierpracessus de territorialisation, au contenu at a |
gouvernance institutionnelle, qui place la Régiomme acteur clé.

Or, en région Campanie, cette « rupture » est a@®heaucoup plus tard par les acteurs
institutionnels régionaux et nationaux, a la firs danées 1990 et pose donc une premiére
question qui est celle de la temporalité. Commarsitler, en particulier en région Campanie ?
Il convient de réinsérer cette « rupture » décésataice ou supposée telle dans son cadre géo-
historique Fig.3). En effet, elle intervient au moment méme ou &tepun retournement
analogue dans la conception des politigues d’amamagt du territoire, reprise activement par
chaque échelle institutionnelle du local a I'Eur@pelont la Région est le niveau clé.

La figure 3, qui présente les grandes étapes daeétlagement du territoire en région

Campanie partant du début des années 1950, mantreéveil » des acteurs institutionnels en

réalisation de la Convention Européenne du Paysage elle est, elle-méme, a l'origine (Statut du
ReCEP, 3/10/04). La encore, cette dimension restdéaapériphérie de notre observation, mais eksstn’
pas négligeable.

13 Elles sont baties sur I'appareil historique, cugteet linguistique des territoires régionaux.

4 Seule la Région Alsace, a titre expérimentaldesenue autorité de gestion depuis 2002 dans fe cad
de la programmation des fonds structurels 200040poarsuit I'expérimentation dans le cadre de la
programmation 2007-13.
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matiere de planification territoriale, depuis lasnées 1990, a travers la multiplication des
documents urbanistiques (Commune), de programmdiimmciére (Etat et Europe), de
planification (Région) et d’orientations stratégiqu(Europe et Région), qui convergent vers
une approche opérationnelle et intégrée de I'amgmagt du territoire et non plus seulement
« sectorielle .

Fig.3
Les grandes étapes de la politique d’aménagement du territoire en région Campanie
(1950-2013)

I T 1900! 2007
I | IspECc  jAexi
2 1975 1979 1983 I !
£ owF| " T
= | FEDER| ||| | 07 | | 19592013
H (1979-1987) | k1985-1993) (I
} L1
1969 | Projets spéciaux [ I |
= Projet 80 19071 | 1993 2002
“|' | Intervention extraordinaire en faveur du Mezzogiorno | | | | | |
1
L AST ¥ -
gﬂl 1957 Options Cascetta 1986 I PTR
> 1974 I I 2007
} ! |- PIT=
o | | 200 | Variante C. Historique
5 Variante zone occidentale
g I ] 1998
g Wariante de Sauvegarde
E.O.J | |199‘J' IPlan co. des transports
PRG 1939-72 BRG 197222004 I || | PRG
i 1 [ ] P
1950 1980 1989 1993 2000 2013
[ | Approche intégrée Sphére politique
|:|:|:|:|I Approche sectorielle : Sphére opérationnelle
Phase de la supposée "rupture”
* QIN - Opération Intégrée en faveur de Naples
PIM - Projet intégré méditerranéen
FAS - Fonds pour les ares sous-utilisées PIT - Projets intégrés termtoriaux E. Manceau, 2010

En effet, cette rupture décentralisatrice qui priencelais de I'intervention extraordinaire dans
le Mezzogiorno recouvre semble-t-il plusieurs élgtae

D'une part, la forme et le contenu méme des poidsy d’aménagement du territoire
évoluent. Elles integrent désormais les notions «dgatrimoine » et de « durabilité » et
privilégient particuliérement la programmation et s$tratégie territoriale au détriment de
I'approche sectorielle. Comment la région Campanieelle géré le passage d’'une approche a

5 Voir aussi Annexe : Tableau chronologiqpet54
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l'autre ? L’'Europe a-t-elle joué le réle de chevitiuvriére en permettant de donner a travers sa
programmation, une ligne directrice générale aultigpoes d’aménagement du territoire en
région Campanie ?

D’autre part, une nouvelle approche des acteutgutisnnels, qualifiée de pluri-scalaire,
se dessine en Italie portée par la « vague » d@tieatrice des années 1990, accompagnée des
réformes constitutionnelles de 2001 et 2009. Csitigation pose de nouvelles articulations
d’échelles : un partenariat et une coordinatiorioregs, qui succédent a I'approche centralisée
de la Caisse du Midi, mais aussi des situationglicarelles entre les acteurs institutionnels.
Elle pose aussi et encore la question des temmwakn effet, les réformes intervenues dés la
fin des années 1980 et le début des années 1990142, loi dite « Bassanini », etc.) agissent
de facon directe a la fois sur les politiques d’'aagement du territoire et sur l'intervention des
acteurs institutionnels du local a I'Europe, renéms aussi par I'utilisation d’instruments de
programmation intégrée tels que les Projets ingtgéitoriaux (PIT), outil local de dépenses
des fonds européens lancé en 2002. Ces élémentsrsnomposante a part entiere tant de la
« rupture », induite par la régionalisation quecelée du processus d’européanisation.

Cette « mue » de I'Etat italien s’est aussi accanpa en 1992 de I'opération « Mains
propres » Mani pulite. Cet événement a constitué une étape fondamerdaies le
retournement opéré. En effet, cette opération jaitéec a contribué a modifier en profondeur
I'articulation d’échelle des acteurs locaux et oégiux, qui sont désormais omniprésents dans le
jeu de pouvoir. Depuis 1993, les maires sont éltescment, ainsi que les gouverneurs de
régions depuis 1999.

Ce phénoméne de régionalisation a I'« italiennemeat en question le couple Etat/Région
et contribue a réveiller les tensions Nord/Sudlssrquestions de solidarité et de péréquation
des ressources. Plus largement, au-dela du seulitalen, c’est le systeme méme de
I'organisation territoriale qui doit étre revu. Coma le souligne Patrick Le Gales, pour les villes
comme pour les régions, «la formation de I'Uniamopéenne offre une ouverture politique
considérable [...]. Le terrain de jeu politique a g d’échelle, le nombre de joueurs s’est
multiplié et surtout, aucun joueur ne détient piusonopole de la production de regles ni de la
contrainte. Cette donnée transforme presque mégamignt les relations de hiérarchies entre
niveaux » (Le Gales, 2003, p.140).

Ce processus toujours renouvelé et mouvant va @irecceur de notre analyse. Le
découpage de cet agenda, ce qu'il révele surdidaiion et les boucles de rétroaction mais
aussi sur la non-connexion ou encore les occasitargjuées seront interrogédsg(3). Par
exemple, comment et pourquoi I'ex-site industrielBhagnoli, pris comme exemple pour notre

démonstration, a-t-il perdu les fonds structuredsrpa période de programmation 1994-99 ?
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Comment pour le projet de métropolitain régionalir@a exemple étudié, I'articulation des
documents du local a I'Europe a-t-elle permis deximaser l'obtention des fonds sur le
territoire ? Quelle place occupe finalement la kérence temporelle » dans ces jeux

d’articulation ?

En somme, deux phénomenes majeurs liés a ces omstatistitutionnelles sont observés :

D’'un coté, la Région « s’affirme de fagon incontwalsle : comme un acteur politique, un
échelon de I'action du pouvoir central ou de I'Epgpun territoire « contenu » ou nhon dans la
maille administrative » (Riviere, 2004 (2), p.1).

De l'autre c6té, une Europe qui participe pleinemeanix politiques territoriales,
privilégiant I'échelon régional, a la fois commerteaaire direct et comme principale base
d'action’®, ce qui nous renvoie ici & nouveau au caractéteractif du processus
d’européanisation. En effet, dés les années 198&8Wirdpe valorisait déja la dimension
régionale. Le Parlement européen évoquait l'autéeodes Régions comme un aspect
complémentaire de la construction européenne étainves « Etats qui ne disposaient pas
encore de structures régionales [...] & prendre &Egines nécessaires pour pallier cette lacune »
(Parlement européen, 1984)Mais c’est avec la réforme des fonds structudels1988 que
I'Europe a renforcé son partenariat avec la Régi@thelle et acteur - et lui a donné une
dimension plus importante avec notamment lintraduc de principes de partenariat et de
programmation dans la mise en ceuvre de la politigueohésion. Cela s’inscrit dans une vision
« participative » ou «les programmes ne doiverd @ae I'affaire de quelques initiés, ils
doivent étre I'affaire de tous » (Challeat, 2008,0)°°.

Dans notre analyse, nous avons privilégié le colpl®pe/Région laissant délibérément a
I'arriére plan I'Etat. Pour autant, cela ne signifias que nous écartons totalement le niveau

central. En effet, il reste incontournable a pluseniveaux tant dans la répartition des fonds

16 par exemple, I'Europe consolide sa présence eastion, dés les années 1970, & travers une divisio
géographique du territoire (Nomenclatures d’'Unitésritoriales Statistiques (NUTS)), utilisés daps |
cadre de la statistique et pour la mise en ceuvte pelitique de cohésion, qui privilégie partiembment
I'échelle régionale, soit la NUTS 2. Le découpaggeitorial proposé par I'Union européenne se cartfo
pourtant a plusieurs « anomalies ». Par exempl&UdS 2 se définit idéalement sur la base d'une
population comprise entre 800 000 et 3 millionsathitants. Or la région Campanie classée en NUTS 2
compte une population de plus de 5 millions d’ratits dont 3 millions pour la seule agglomération de
Naples.

7 Cette résolution du Parlement européen invitaitsales élus régionaux a participer davantage aux
politiques d’'aménagement du territoire en parteauén matiére d’environnement et de restructuration
industrielles.

18 |a politique régionale est au coeur de I'analysesrih@st important de signaler, qu'elle particigien
mouvement plus large Par exemple, en 1994, laiorédt Comité des Régions (CdR) par le traité de
Maastricht a permis de donner la parole aux collisés locales et régionales et a légitimé le mdela
Région et la place de I'Europe dans les politiqdiasnénagement du territoire.

28



structurels entre les régions italiennes que darohstruction des programmes opérationnels
régionaux. D’ailleurs, nous emploierons a de mildipreprises I'expression « intervention
européenne », qu'il faudra entendre comme une ehafmacteurs Europe/Etat/Région.
L'utilisation méme de cette expression « interv@mturopéenne » va aussi poser un paradoxe,
quand il s’agira de confronter les politiques régie/locale et européenne, car I'Europe en tant

gue partenaire, n’'intervient jamais seule surrettere.

En somme, notre territoire témoin, la Campaniet éive envisagé dans un processus plus
large et dans la mesure du possible, dans unequtingp comparative. Si celle-ci dépasse les
ambitions de cette these, nous n’hésiterons pasgue cela est utile a la démonstration, a
utiliser une autre région témoin. Dans ce cadriée-tle-France, en particulier, le cas du
département de la Seine-Saint-Denis, sera moldlipusieurs reprises. En effet, si la région
Campanie se situe aux portes du Nord de I'ltabedépartement de la Seine-Saint-Denis se
situe, lui, aux portes de Paris, une des capitaleaomiques les plus importantes d’Europe. Par
conséquent, le territoire Séquano-Dionysien carestiln exemple intéressant puisqu’il peut-étre
appréhendé de par son statut ambivalent de teerikgpauvre » d’'une région riche comme une
démarche prospective pour le territoire campanigmrst aussi 'occasion d’ « entrer » dans le
guotidien et I'organisation des systémes instituiils de la gestion des fonds structurels, une
des dimensions de notre recherche sur la Campaaie anssi objet de notre stage réalisé au
service des affaires européennes du Conseil Gédér&8eine-Saint-Denis en 2007. Comme
nous le verrons, si nous confrontons ces deuxdegs, ces deux gouvernances, ce sont certes

des différences, inhérentes aux contextes, mass bies des traits communs qui ressortent.

e Le métropolitain régional de Naples et I'ex-aire idlustrielle de Bagnoli comme
exemples privilégiés

Comment procéder pour suivre cette européanisfuigu’a ses implications territoriales ? |l
n'est guére possible, dans les délais impartis poudoctorat, de traiter de facon exhaustive
cette politique de cohésion et les nombreuses tigues qu’elle couvre. En effet, la politique
de cohésion supporte nhombre de projets (formatimfisastructures, requalification urbaine,
etc.) et de territoires (ruraux, urbains). Poupdaiode 2000-06, sur les 4 280 millions d’euros
de fonds communautairésalloué a la région Campanie, le Programme opémagi répartissait
les aides comme suit: 34,2% pour les ressourcegetias et culturelles, 17,5% pour les

ressources humaines, 27,8% pour les systemes l0g#&% pour I'axe « Ville », 14% pour les

Y FEDER, Fonds Social Européen (FSE), Fonds eursperientation et de garantie agricole (FEOGA)
et Instrument financier d’orientation de la péctOP).
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réseaux et noeuds de services et enfin 0,9% passidtance technique. Mais trés souvent
certains de ces projets bénéficieront d’'un affiehgdus important de la part de I'Union,
étroitement lié aux montants financiers alloués.

Pour interroger les synergies entre la politiquea&ésion et les politiques d’'aménagement
du territoire et faire émerger les « liens invisibk® que sont les réseaux d’acteurs du local &
I'Europe, nous avons donc choisi d’analyser ici dehémes visibles » : le métropolitain de
Naples et la requalification de la friche indudtiportuaire de Bagnoli, située dans la zone
occidentale de Naple®0c.]).

Il n'y a pas de lien direct entre ces deux exemptesest leur diversité méme qui fait leur
intérét, représentatif de la palette européenna dménagement du territoire « intégré ». En
outre, le choix de ces exemples est inspiré destations politiques liées au développement
durable qui, de Goéteborg aux Agendas 21 locauxuetmogrammes opérationnels, placent
aussi bien les transports que le patrimoine (as $mmge du terme) au coeur des politiques
européennes actuelles. A travers ces exemples, tantesons donc d’interroger le processus

d’européanisation et I'idée de rupture/continuigés golitiques d’aménagement du territoire.

Le systeme de métropolitain régional de Naplesonstitue une « vitrine de 'Europe ». Le
métropolitain appartient en effet aux projets phade la reconquéte du territoire local puis
régional, depuis la fin des années P39Porté dans un premier temps par la Commune de
Naples, le projet de métro a été repris par ladtequi I'a inséré dans la réalisation du projet de
« systéme intégré des transpofs au début des années 2000. Ce projet s'inscris da
contexté® de modernisation, a travers une « politique desparts durable et de tradition »
(Regione Campanja2002), puisqu’il s’appuie sur un patrimoine dratructures ferroviaires
importants, mais insuffisamment structuré.

Pour réaliser ces objectifs, la Région et la Coneram Naples visaient d’ici 2010, 170 Km
de lignes ferroviaires nouvelles sur un total dé0D Km de lignes existantes, 83 nouvelles
stations et 21 nouveaux nceuds d’interconnexiogrdssant par I'ampleur de ses ambitions, ce
projet I'est aussi par ce qu'il reflete comme péwbhtique territoriale. Il s’explique, en effet,
par I'existence d’'une agglomération congestionrgel@ trafic automobile et un arriere pays

mal desservi par des transports en commun pelaesfic

% Festival International de Géographie, 2005, thérhe monde en réseaux : lieux visibles et liens
invisibles Saint-Dié-des-Vosges.

2L || se trouve aussi au cceur d'innombrables reclesicBe référer aux travaux de Froment, 2003,
ADEME, Energie Cités, 2009, Di Ciommo, 2005, Casge®agliara, 2008, De Majo, 2006, etc.

22 Ce projet, comme son nom lindique, se veut irdédt couvre ainsi 'ensemble des modes de
transports : maritimes, aériens, ferroviaires airgs.

3 Cette « tradition » fait notamment référence Zpidamiére ligne ferroviaire italienne réalisée entre
Naples et Portici en 1839 (Maggi, 2005).

30



Doc.1

égional du métro napolitain

eseaur

industrielle de Bagnoli et le ré

-aire

L’ex

{ _ |
e R e | Pt e =

e P = A e

VIV
WTG ITWHO 938 ONYLI10d 013w
QRIVIACHUIY YWILSIS

Source Regione Campanj&002, Photographie 5. La friche de Bagnoli, Enbtsau, 2007.
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Outre dresser un bilan de l'efficacité de la pglie liée au métro, il s’agira a la fois d’en
dessiner les enjeux territoriaux majeurs mais adssiguestionner I'existence ou non d'un
processus d’européanisatiden effet,le métro a été un élément cadre de la réalisat®ofad

politique de cohésion en région Campanie pour laogé de programmation 2000-06. Il

concentrait plus de 10% du total des fonds all@uksrégion (tous fonds confondus) et 15,7%
du FEDERpour cette méme période. En somme, cette priaité &u métro dans le Programme
opérationnel s’est-elle inscrite dans un cadreglogid’emboitement local, puis régional et a

présent européen ?

Par ailleurs, nous choisissons aussi une appranhia pequalification des sites industriels,
qui touche a la notion plus générale du paysagee B'agit pas, bien sir, d’aborder in extenso
cette notion trés générale au cceur d’innombraklgserched. Elle est ici abordée sous I'angle
de la définition qu’en donne Hervé Gumuchian cornebargée de significations et de valeurs,
etc. [...] Il peut donner lieu a un discours qui sejtistifier une conceptualisation, des actions et
des politiques d’'aménagement » (Gumuchian, 199),qar elle permet aussi une approche de
la société locale. Cette définition rejoint augse wutre notion, celle de la patrimonialisation qui
sera définie comme la possibilité d'« attribuer wadeur historique, esthétique, scientifique
[...] universelle ou nationale [...] & une série d'dbjeonstruits et d’espaces qui se prétent mal
a la désignation de monument et qu’on préfere snbssous la notion de patrimoine » (Merlin,
Choay, 1996, p.471) ce qui concerne directememntenexemple, la friche de Bagnoli, au

croisement de ces deux notions clés.

La friche industrielle de Bagnoli pose en effet la problématique de la politique de
requalification urbaine a travers la politique dehé&sion. Fleuron de la sidérurgie régionale
jusque dans les années 1980, le site de 330 heatdezmé définitivement ses portes en 1993.
Il était ici difficile d’étudier Naples et sa régicans évoquer Bagnoli et son espace industriel,
qui depuis plus d’'un siecle font I'objet de conemses. En effet, la friche, actuellement en
reconversion est au centre, depuis deux décertigs,véritable « engouement » des acteurs
institutionnels. Elle fait également I'objet d'uagalanche d’études universitaires autour de sa

requalification et de sa bonificatith Cet espace refléte aussi nombre de dysfonctioantsm

24 parmi les travaux : Berque, 1995, Cauquelin, 20@2mont, 1999, Lacoste, 2003, Renard, 2002,
Choay, 2003, Novarina, 2004, Rimbert, 1995, Bed9ia5, Cabanel, 1995, etc.

% Parmi les nombreuses études, on trouve celles HeUniversita di Napoli « Frederico Il »
Dipartimento di scienze della terr&tudio per la definizione del trend evolutivo deflpiaggia di
Bagnoli Professore Dal Piaz e Associati, 2000, Progetsid®nia, Studio sul sistema delle attrezzature
portuali da diporto nel Golfo di Napoli. Ipotesiidiervento sul litoral di Bagnoli. Voir aussi enafce,
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des conflits et des blocages institutionnels retiésrpar les acteurs, I'Europe comprise, dans la
mise en ceuvre des politiques de sa requalificatidraine. Par exemple, dix ans ont été
nécessaires pour adopter un plan de reconquétdoheés européens alloués se comptent aussi
par millions d’euros (mais moins que pour le métat)les résultats sur le terrain restent peu
visibles pour certains élus politiques ou encorepilasse. Claudio Velardi, journaliste au
guotidien méridionalCorriere del Mezzogiorndémoignait du site de Bagnoli comme un
« désastre [...] le véritable trou noir de ces quideenieres années a NaplesColfiere del
Mezzogiorng 03/03/2009). Mais est-ce si vrai ? L'intérét ddatter ce lieu « rebattu » est
surtout qu'il constitue une forme de cacophonie plaiques d’aménagement du territoire en
Campanie du local a I'Europe. On s'interrogera iawsss la lenteur des procédures de
requalification urbaine de I'espace. L'Europe dl¢-gué un réle dans ce retard ?

Le processus d’européanisation se pose donc aassi lé¢ cadre de la requalification
urbaine de la friche industrielle de Bagnoli. Ptuge pour le métro, il souléve ici un débat.
Quelle est la place de chaque acteur dans ce j@oueir et cet enjeu territorial et paysager

gu’est la friche de Bagnoli ? Comment I'Europe stiisce-t-elle dans ce jeu des acteurs ?

* Structure de la these

Pour répondre a I'ensemble de ces interrogati@nshése s’organise autour de deux parties
distinctes. La premiére partie se partage en daepitres. Elle interroge la place de la région
Campanie dans les politiques européennes soudd'éingncier (Chapitre 1). Elle se propose
aussi de mieux saisir le contexte territorial, @oigue et social napolitain en entrant par le
territoire (Chapitre 2). Il s’agit ainsi d’interreg le processus d’européanisation a travers les
approchegop down(apports financiers européens, réglementationjodbm up(philosophie
européenne dans les documents de planificationukd@gionaux, etc.). Le métropolitain
régional et I'ex-site industriel de Bagnoli sergmis ici comme exemples privilégiés pour
appuyer notre démonstration. Une approche plus rgiénéu cadre napolitain et de ses
représentations sera aussi développée pour saisioritexte dans lequel les fonds européens
s’inscrivent.

La seconde partie de la thése, subdivisée endhaigitres, s’attache a interroger l'idée de
« rupture » dans la réalisation des politiques éaagement du territoire sur la période 1990-
2013. Le troisieme chapitre est consacré a questiole processus de territorialisation des
politiques d’aménagement du territoire nationaletefivention extraordinaireProjet 80,

régionale (Plans régionaux, « options Cascettat»¢ueopéennes (OIN, PIM, politique de

les travaux de R. Rodrigues Malta, 1996, D. Rivi&®04, B. Jouve, C. Lefevre, 2004, F. Di Ciommo,
2005, etc.
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cohésion) menées ou envisagées depuis le débahdéss 1950 jusqu’a nos jours. Le chapitre
4 s'attache, lui, & interroger le contenu des jgpids de développement territorial menées
depuis aussi les années 1950. Il s’agit de s'iogem sur les orientations prises depuis les
années 1950 en les comparant a celles engagédweurel’ actuelle, en particulier depuis
'adoption des stratégies de Lisbonne (2000) etefdarg (2001), qui placent au cceur du
développement des territoires : la « compétitivitd’ « innovation » et le « développement
durable ». Enfin, le chapitre 5 est centré surld@eet I'articulation des acteurs institutionnels
du local a I'Europe dans les politiques d’aménagende territoire, en particulier la Région. Il
interroge le processus de régionalisation et €hétaa questionner la présence européenne a
travers la réorganisation des services adminifgradinfin il interroge aussi les conséquences du
processus de régionalisation sur le role des actenaux dans la mise en ceuvre des politiqgues

d’aménagement du territoire.
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Des acteurs au territoire. Quelles sources ?

Des acteurs au territoire. Quelles sources ?

Nous avons cherché ici a remonter la « chainetutisinnelle », a travers I'analyse des politiques
d’aménagement du territoire, dans le but de conaveela place de la politique de cohésion dans la
mise en ceuvre de ces politiques publiques et ledgsuacteurs institutionnels locaux, régionaux,
nationaux et européens, qui sont privilégiés. Ugsmde ces sources vise d'une part, a dégager les
orientations principales mises en ceuvre sur lédegg par chaque niveau institutionnel et d’aydeet,

a recouper I'ensemble de ces informations pour are fapparaitre les points convergents et
divergents.

Tout d’abord, l'analyse a consisté en une étuddiogitaphique de la littérature « grise »
italienne, francaise et a un moindre degré anglorsae. Ce parcours a permis de resituer notre sujet
de recherche et d’en dresser le cadre, autourudéepls concepts indispensables a nos études telles
que les notions d'aménagement du territoire, djpéanisation et de politique de cohésion. Cette
littérature a aussi permis de mettre en perspediiveadre campanien avec d’autres régions
européennes : espagnoles, francaises, allemangi@samt ou non nos questionnements.

Afin de reconstituer cette chaine complexe qui &d’Hurope au régional et au local, puis du
local a 'Europe, un intérét particulier a bien ®ié accordé aux sources primaires. Les rapports
communautaires sur la gouvernance européennenedgiet locale, sur les politiques d’aménagement
du territoire, des transports et du paysage ondtétiés. De méme, les textes législatifs ont sepr&
une source importante tant au niveau européen afienal et régional. En raison de I'abondance des
lois, décrets et reglements, nous ne citons quiekdss fondamentaux a notre recherche, axés autour
du processus de régionalisation, des politiquemésgement du territoire, des transports et de la
protection des paysages pour les échelles natienadgionale.

Au niveau européen, la réglementation sur I'appiicades fonds structurels, notamment pour la
période 2000-06 a été un élément structurant dellyae. En effet, le réglement (CE) n°1260 du

Conseil du 2 juin 1999 portant dispositions gérealur les Fonds structurels constitue un élément

% Voir les sources.473
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fondateur de notre recherche pour le cadre qudppse sur les objectifs et missions, la
programmation, la participation financiére, la gestles fonds, I'évaluation ou encore I'éligibildés

fonds a la politiques de cohésion. Nous nous somswssi intéressés aux décisions du Consell
européen, notamment & celles liées a la stratégieigbonne (mars 2000), axe principal pour la
politique de développement économique de I'Unioropéenne et celle de Goteborg de juin 2001 en

faveur du « développement durable ».

En outre, cette analyse, dans le cadre d'un tagitprécis, s'articule autour de I'étude des
documents de programmation, de planification etiefdations de I'échelle locale a I'Europe. Cette
analyse qui cherche a mettre en lumiere le réle place de la région, tant comme acteur que comme
territoire, cible donc les documents urbanistiqeesfinanciers qu’elle produit, qu’il s’agisse de
documents en lien avec I'Europe ou de documentgsrogrammation territoriale. Notre approche se
voulant transversale, nous n’entrerons pas ou pes th genése de chacun de ces documents, qui a
eux-seuls pourraient faire I'objet d’une thése.nides documents d'orientations, de programmation
et de planification pris en compte (sources), ulaee particuliere a été accordée aux programmes
opérationnels (PO), au Plan Territorial RégionalRIP ainsi gqu’aux plans spécifiques a nos cas
d’étude : le métro et la friche de Bagnoli. L'abande des documents urbanistiques et financiers
utilisés ne permet pas une présentation détaikéehdcun. Aussi, nous avons choisi ici de présenter

les documents majeurs situés au cceur de I'andiys=alré 3.

Encadré 3
Voyage au coeur des principaux documents de planification et financiers utilisés au cours de notre
analyse

Le Programme Opérationnel Régional (POR) outil financier approuvé par la Commission, ce
document établit les lignes stratégiques, composkeses et de mesures, pour I'emploi des fonds
structurels de I'Union Européenne a I'échelle deélgion. Son élaboration fait I'objet d’une cone#idn
entre les acteurs institutionnels du local a I'Bper@t les partenaires économiques, sociaux etiasfoc

Il répond aux exigences d@adre Communautaire d’Appui, document, lui aussi approuvé par la
Commission en accord avec I'Etat membre conceraéCCA, devenue Cadre de Référence Stratégique
Nationale (CNRS) pour la période 2007-13, défimtamment la stratégie générale de l'intervention du
FEDER dans un certain nombre de régions d'un Etnbre, essentiellement ici dans le cadre de
I'Objectif 1 «promotion du développement et ajosat structurel des régions en retard de
développement » aujourd’hui « convergence » (DG RBCERn ltalie, ce document national se nomme le
Quadro Comunitario di Sostegr(@CS). Le Programme opérationnel est complétdep@omplément

de programmation, document spécifique qui décrit en détail les rireations a réaliser et est
périodiguement adapté aux exigences et situationis nglrissent au cours de la période de
programmation. Pour la programmation 2000-06, gRrmme opérationnel campanien définit sept axes
et soixante-douze mesuregap.4.10, p.320 Notre étude aborde en priorité le Programme aijmmel
campanien 2000-06 mais elle prend aussi en largelggmaprogrammes des périodes de programmation
1989-93, 1994-99 et 2007-13.
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Le Plan Territorial Régional campanien (PTR): outil adopté en 2007, ce plan propose des
orientations stratégiques territoriales a I'échélela région Campanie. Il a pour objectif d'« wfaux
acteurs institutionnels, pour leurs activités deanpication du territoire, un soutien cognitif et
opérationnel d’encadrement. Il se propose commplam d’encadrement et de promotion d’actions afin
de réduire les conditions d’incertitudes en termeecdnnaissance et d’interprétation du territoire de
acteurs institutionnels » (PTR, 2007). Son élalamnagst le fruit de plus de onze années de tralvaabt

le résultat d’'une concertation entre les pouvoirslips locaux/régionaux et les partenaires éconoes(

et sociaux. Le Plan campanien se référe directeraantadre européen a travers le SDEC et plus
largement la Charte des paysages adoptée en 2B@fence par le Conseil de I'Europe, organisation

Des acteurs au territoire. Quelles sources ?

distincte de I'Union européenne, qui regroupe 4atEmembres.

Tableau des principaux documents

EUROPE ETAT LOCAL/REGIONAL
Cadre Communautaire
d'Appui (CCA)
CRSN sk Programme
( pour 2007-13) opérationnel régional
campanien
Complément de
programmation
ﬂ]'EC campanien
(1999)

- Eéglements et principes

O Document d'orientations pour

le développement spatial européen

Outils financiers pour la realisation
de la politique de cohésion

. Document de planification régionale
O Document de planification provinciale
O Document de planification locale

E. Mancean, 2011

Plan Territorial

Régional
campanien

Plans Territoriaux

de Coordination

Provincial
Plan Urbanistique
Opérationnl
Bagnoli

Plan Communal

des Transports

de Naples
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Le Plan Communal des Transports (PCT) et le Plan @&cutif opérationnel de Bagnoli-
Coroglio : Ces deux plans adoptés respectivement en 199706tcMstituent les documents phares de
I'échelle communale pour nos deux exemples que kontétro et la friche de Bagnoli. Le Plan des
transports de Naples est I'un des outils privilégié la refonte des politiques d’aménagement aigumil
des années 1990. Il sera notamment un atout essgats I'obtention des fonds structurels en favkur
projet de métro régional. Le Plan exécutif opérata pour la requalification du site de Bagnoli, est
contraire, le contre exemple de la politique demdports. Il caractérise notamment les difficultés
rencontrées par les pouvoirs publics locaux ebrégix a s’accorder sur un calendrier communs asec |
politiques européennes. Ces plans sont incontolewalans le cas de notre exemple, Naples étartitde f
une impulsion majeure des dynamiques régionales.

Sous l'angle «aménagiste », nous utiliserons aessiincidente le Schéma de
développement de l'espace communautaire (SDEC)e®t Rlans Territoriaux de
Coordination Provinciale en raison de leur cara&cteeuropéanisant » :

Le Schéma de Développement de 'Espace Communautai(SDEC): adopté en 1999, il a pour
objectif de « définir a I'échelle de I'Union Eurcgr@ne des objectifs politiques et des principes igénxé

de développement spatial en vue d’'assurer un dépeloent durable équilibré du territoire européen et
respectueux de sa diversité ». Il s'agit d’un catlogientation politique indicatif et non contragym pour

les pays. Ces objectifs concernent quatre domaimesrtants parmi lesquels la préservation et la
promotion du patrimoine naturel/culturel et la figlie des transports. En Campanie, ce documentisert
référence majeure pour I'échelle régionale.

Le Plan Territorial de Coordination Provincial (PTC P) : Encore en phase de proposition pour le
Plan de la province de Naples, il vise la valoiisates ressources et la tutelle du paysage eradode
grandes orientations. Lui aussi se référe a urecaalropéen, puisqu’il s’'inscrit aussi dans I'actitirecte

de la Charte du paysage et la philosophie d’enserdhbncée par I'Union. Comme le PTR de la
Campanie, les lignes stratégiques invoquées [T &P restent majoritairement sur le papier. Toigefo
I'intérét de ce document, qui n’est ni régionaknropéen, est qu'il est révélateur des difficutitde la
complexité du territoire napolitain dans lequed’ihscrit. Plus largement il traduit les rapporesfdrces
qui peuvent subsister entre les différentes écheldeministratives, en particulier régionales et
provinciales. C’est pourquoi, ce document nous $embnstituer la vitrine des dysfonctionnementg a
fois par son contenu, trop souvent général quespar existence méme, de la mise en ceuvre des
politiques d’'aménagement du territoire dans la jp@ napolitaine.

Toujours pour décrypter cette chaine du local arbige, cette recherche s’est aussi appuyée, sur la
réalisation d’entretiens avec des acteurs institmgls locaux et régionaux. Le choix des entretiens
s’est porté en particulier sur les acteurs régignam charge de la gestion et du suivi des fonds
structurels d’hier & aujourd’hui tels que Mario lpaghini, coordinateur des fonds européens pour la
période 1989-99, Carlo Neri, le coordinateur deslfoeuropéens de la Région pour la période 2000-

06 ou Sergio Negro, responsable de la mesure dyrdPnone opérationnel liée au métro régional.

Nous nous sommes également intéressés aux ackgioaaux qui ont élaboré le Plan Territorial
Régional, tels que Simonetta Volpe, Domenico Snzarapnctionnaires dans le service lié a la tutelle

du paysage. A I'échelle communale, nous avons aassiontré la responsable de la politique des
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transports : Elena Camerlingo. A un second plamsnavons aussi réalisé des entretiens auprés
d’acteurs non institutionnels, « témoins » des gbkarents opérés en région Campanie (agronome,
professeurs...) pour compléter nos questionnerflents

En ce qui concerne le choix des acteurs, une lipgte étre apportée a cette analyse. Ici, ce sont
avant tout les politiques publiques qui seront ys®&ds et par conséquent les acteurs institutionnels
gu’ils soient locaux, régionaux, nationaux et eémys. La sphere politique au sens ou on peut
I'entendre en histoire ou en géographie politiquesans strict ne s’inscrit pas au cceur de cette
analyse. Ce choix résulte essentiellement de lgplaxité des mécanismes politiques qui la encore
peuvent & eux seuls faire I'objet d’'une recherdiedard, 1976, 2000, Brigquet 1998, Mattina, 2005).
C’est plutét la sphere technico-institutionnellé goaus intéresse ici. En effet, ce champ d’anabste
également tres fécond, comme le montrent diversatra de sciences politiquéke Galés, 2003,
Balme, 1996, Bourdin, 2000, etc.). Ce sont lesuadtions d'échelles des acteurs institutionnels du
local a 'Europe qui sont au centre de notre amadtdeur complexité est telle que cela suffitraphr
le cadre de la thése. Néanmoins, nous ne pouvarseig 'influence des acteurs politiques, en
particulier « élus », dans la mise en ceuvre deiicams d’aménagement du territoire, puisque les
années 1990 correspondent au passage d'un « systégieeement dominé par les partis [...] a un
systéme fortement personnalisé autour du maire sebd équipe » (Mattina, Allum, 2000). La période
qui est au cceur de cette thése coincide d'ailleésslargement avec I' « ére Bassolino » d’abolal a
Commune puis a la Région (1992-2010). Le role deébes est majeune serait-ce par exemple, que
pour « favoriser » un territoire dans le cadre dfanage européen afin d’obtenir, pérenniser dessaid
ou encore accentuer la concurrence entre deux cagsrdont I'une appartiendrait a un parti politique
différent de la mouvance politiqgue régionale. Squns celui-ci soit en premiére ligne, il en a étiute
compte dans la mesure du possible a travers eyl la presse et la lecture gu’en donne le aive
« institutionnel » et « technique » qui nous occigpePlus que I'action du politique -au sens étroe
sont en somme les représentations de ces politigués facon dont elles influent sur celles du

territoire et de la gouvernance campanienne quif@ises en compte.

Les presses nationale et régionale napolitainelrine et a un moindre degré européenne, ont
aussi constitué une source, initialement secongaii® qui s’est avérée essentielle a notre reckerch
Elles seront utilisées ponctuellement pour témaigihes rapports entre I'Union européenne et la
Région Campanie. La presse servira aussi de missrreprésentations et clichés faits du territoire
campanien a travers, par exemple, la crise deset®du la présence de la camorra. Le choix des

articles s’est imposé au fil de notre rechercheeeprétend aucunement a I'exhaustivité. Cette press

" Annexe : Liste des entretiens436
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fait néanmoins partie intégrante de notre probl&muat puisqu’elle participe a véhiculer certaines

représentations du territoire régional et local.

Par ailleurs, la recherche statistique a égaleésiune part importante de cette étude. A la fois
directement, comme appréhension de la réalit¢é smmoomique napolitaine, mais aussi
indirectement, comme représentation officielle, posante majeure du « diagnostic » produit par les
documents de programmation eux-mémes, que foradesurs institutionnels, que ce soit au niveau
européen ou régiondles données produites par Eurostat au niveau eemopes données issues des
Rapports de la cohésiprde llstituto Nazionale di Statisticdlstat) italien, ou encore celle de
I'’Association pour le développement de l'industdans le Mezzogiorno (Svimé2)représentent le
corpus principal de la recherche statistique.

Ces sources ont été privilégiées car c’est sue tetse que les pouvoirs publics s’appuient pour
dresser le diagnostic de leur territoire, préseatssi bien dans le Programme opérationnel campanie
que dans les documents stratégiques et de plamficlTR, PTCP, ...). Les indicateurs structurels
européens privilégiés par I'Union européenne qoaaticulier les indicateurs liés au chémage, au PIB
par habitant (en PPA) ont été utilisés comme l@sciraux indicateurs régionaux pour évaluer, de
fagcon globale, les écarts de richesse entre les @asopéens mais également a différentes périodes
pour la région Campanie.

Bien entendu, nous sommes conscients que ces soposent quelquefois des contraintes
d’analyses et soulévent de nombreuses controverses a leur pertinence (Grasland, 2006) mais
elles serviront toutefois de référence pour notrele puisqu’elles ont I'avantage de satisfaire les
exigences communautaires et italiennes. A I'échélgonale, les données sur les transports (nombre
de passagers, flux entre 'agglomération napoktahl’arriere pays, entre les provinces, etc.)éét
privilégiées. Le croisement des données sur lespaats a celles des indicateurs structurels, s ain
permis de dégager nombre d’information a traitécrgpter et analyser, qui ont mis en exergue les

difficultés rencontrés par le territoire campanien.

Occupant initialement une place mineure dans natr@yse, I'approche cartographique s’est
révélée étre un outil a part entier pour notre dé&tration. Tres certainement influencée au cours de
mon experience de « point focal » du programme ORAlisqu’entourée de cartographes, cette
étude s’est en effet naturellement enrichie parcadetes. Ces cartes ont été élaborées sur la base d
fonds de cartes appartenant a 'TUMS RIATE appuyasdes logiciels tels gadobe lllustratoret

Philcarto.

8 \/oir Note 33, p.48.
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Quel a été le role de cette cartographie ? Ellesrmopermis de traduire une réalité spatiale, de
comprendre les phénomenes sur le territoire carapamipartir d’'indicateurs ou des données tels que
le PIB par habitant, le taux de chdmage ou eneorégartition des aides communautaires. L'approche
cartographique a aussi eu une vocation de syntli¥smes ce cadre, nous avons pu cartographier,
représenter, confronter les différents choix pmliis menés sur le territoire depuis les années 4950

nos jours.

Le travail photographique réalisé sur les espatediés a également joué un réle. Plus qu'a
illustrer 'argumentaire de notre analyse, il clieré& démontrer I'impact physique sur le territalee
l'intervention européenne et de son efficacitérfon). En somme et sans prétendre se substituer a un
analyse exhaustive des problématiques territorizdg®litaines, qui ne sont pas notre propos, &,vis
en dépassant « les chiffres » a permettre au ledeemieux entrer, ne serait-ce que par « flasansd
cette réalité territoriale complexe et riche queffa Campanie. En effet, au-dela de ce support, le
« terrain », au sens ou I'entendent les géogragphiesié un réle charniere dans la constructionetke c
recherche. La premiére visite a Naples a notamm@nt'élément déclencheur de cette étude et des
questions posées tout au long de cette rechestwadré 1, p.1R

La découverte du terrain nous a permis de saisaffen le fort ancrage européen sur le territoire
campanien, comme en témoigne les photographiesédromes projets étiquetés « CE » a Bagnoli.
L'ex-aire industrielle de Bagnoli et sa reconvensgmnt, comme nous le verrons, un exemple concret
des changements physiques opérés sur le terntapelitain. Le terrain a été le moyen de s'imprégne
du territoire, de comprendre son évolution maisiaulsa été le moyen de se dissocier des discours
parfois portés par les acteurs institutionnels snmermettant de construire nos propres représaemsati
Autre élément important, le support photographidmect ou indirect a travers le montage de « une »
nous a aussi permis de prendre du champ par ragpdaingage, au jargon « européen », trés souvent

aride.

Enfin, puisque cette recherche s'inscrit dans uneedsion comparative, dans une part limitée
mais qui a son réle a jouer, ceci a été possibidgatalisation d’'un stage au service des affaires
européennes du Conseil générale de Seine-Sains-Dimiril a juin 2007. Ce stage a donné une
vision pratique, concréte et comparative des meseseuvre de la politique de cohésion, ici dans le
cadre de l'objectif 2 « redynamiser des zones dficdié structurelle ». Ce stage visait aussi a

comprendre le réle « innovant » d’'un acteur ingtitinel, ici le Conseil général, dans I'interacties
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rapports avec les échelles régionale, nationatepa& masqué » mais officiélet européenne. Cette
période d’observation a permis de mettre en éveleries rapports de force auxquels doivent faire
face les acteurs en particulier départementauesiptessions exercées par les différents échelons
territoriaux pour une politique de résultats.

Ce stage nous a ainsi permis de saisir plus préeiséles enjeux territoriaux et surtout financiers
ainsi que l'articulation d’échelle des acteurs locat régionaux et de mieux recadrer nous I'esfgron
la région Campanie dans une dimension européenoie Mtude revient donc sur lintervention
européenne dans la banlieue nord de Paris, damniexte économique, social et infrastructurel est,

en de nombreux points, similaire a celui de lag@giapolitaine.

29 Contrairement au modeéle italien, l'autorité detigesdes fonds structurels en France est la préfeate
Région, autrement dit, I'Etat.
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PARTIE 1.
DE L’EUROPE A NAPLES ET DE NAPLES A L’EUROPE
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Partie I. De 'Europe a Naples et de Naples a biper
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Cette premiére partie de thése reléve un premfer ierroger le processus d’européanisation,
tel qu'il a été défini en introduction, c'est-aeditn mécanisme a double sens, a latfigpsdown

et bottom up Il va étre lusur deux laps de temps990-2013, le cceur de thése, mais aussi
1950-2013, son référentiel. En effet, si la péria@80-2013 est présentée comme une période
de «rupture », il nous faut logiqguement remontemsdle temps pour espérer comprendre les
bouleversements opérés a la fin des années 1280detbut des années 1990.

Pour ce faire et avant d’interroger les filiatioesitre les politigues « nationales »
d’aménagement du territoire et la gouvernance adiiques « européennes » en Campanie
(Partie II), les deux premiers chapitres de thémat 'attacher a esquisser un tableau de la
situation campanienne a la fois sous 'angle drdtivention financiére européenfi&hapitre 1)
mais aussi en entrant directement par le terrimarapanien (Chapitre 2). Nous chercherons ici
en premier lieu a comprendre, comment et par quielis bs’opére le processus
d’européanisation ?

D’une part, on peut aborder la Campanie vue derdpe (op down. L'importance des
fonds communautaires alloués a la région Campaspeliid 1975 jusqu’a la programmation
2007-13 de la politique de cohésion, pose deuxtiussauxquelles le chapitre premidra
région Campanie « vue de » I'Europe. Une approche lps fonds structurelyva tenter
d’apporter des éléments de réponses. Il s'agiremier lieu de questionner et de disséquer une
idée regue : la Campanie est-elle une région)taspistée ? En effet, la région Campanie est
généralement présentée, en particulier par la @rigaenne et européenne et les discours
politiques comme ceux issus de la Ligue du Noranroe une région « privilégiée » voire
assistée, ce qui la place au cceur du virulent déddainal sur la solidarité Nord-Sud en ltalie.
Une analyse comparative avec d’autres régioneitaés et européennes sera par conséquent
privilégiée.

La seconde question nous renvoie a I'européanisates politiques d’aménagement du
territoire. Les fonds communautaires alloués piaeitt-ils au processus d’européanisation ? A
travers les exemples du métro régional campanida fiche industrielle en reconversion de
Bagnoli, il s’agira de comprendre, sous I'angle dieles engagées, comment I'Europe se saisit
de ces politiques pour inscrire son action suretgtbire campanien. La lecture de ces deux
politigues semble en effet plus complexe qu'il parait, tant les transports et la requalification
des friches sont appréhendés differemment. Au s&ime des politiques liées au paysage,
'apport de I'Europe apparait comme opaque en maisotamment de l'absence de cadre
général, de lignes directrices. La requalificatishaine de I'ex-aire industrielle de Bagnoli est

un exemple emblématique de cette difficulté alése« chiffres de I'Europe ».
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D’autre part, on peut aborder le sujet vu du teingt esquissant la démardbettom up chére a
la programmation européenne. Fil conducteur deendBuxiéme chapitreNaples et ses
paradoxes. Quelle vitrine pour I'Eurof® et composante essentielle de notre démonstration
nous chercherons a comprendre dans quelle meaugsglité territoriale, économique et sociale
et les représentations, ici nous nous intéresseramdles véhiculées et forgées essentiellement
par la presse, profondément imbriquées I'une arkaeat parties-prenantes des représentations
officielles de la région a I'Europe, participerdi@iver le processus d’européanisation ?
L'amorce de notre recherche sous lI'angle des aidesmunautaires versées a la région
napolitaine préalablement a la réalisation d'unt é@s lieux du territoire n'est donc pas
anodine ! Partant des représentations et des imaiesulées par la presse, mais aussi par le
cinéma et la littérature, I'objectif de cette prerai partie est triple : d’'un c6té, cerner les
« atouts » et les « faiblesses » du territoire earigm, pour reprendre la terminologie chere aux
rapports officiels. De l'autre, comprendre danslqomtexte politique, économique, social et
territorial s’inscrit la politique de cohésion epéenne a I'échelle locale/régionale ? Enfin, il
s'agit de comprendre comment s’articule notammesiagenda » local/régional des politiques

de développement territorial a celui des politigg@smmunautaired={g.3, p.26 ?
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CHAPITRE 1.
LA REGION CAMPANIE « VUE DE »3° L’EUROPE. UNE
APPROCHE PAR LES FONDS STRUCTURELS

Comment évaluer la place de la région Campanie ldapslitique de cohésion européenne ?
Cette premiére grande question constitue le fdaéur de ce chapitre. Avant d’interroger plus
avant les liens entre les politiques d’aménagerdarterritoire et la politique de cohésion en
région Campanie, I'analyse des relations qu'emneti Europe avec cette région ainsi que sa
place dans le débat politique national sur la sl Nord-Sud seront au centre de notre
attention. En effet, le discours de la presseeit@ée et européenne présente régulierement la
région Campanie comme étant privilégiée voire t&sipar I'Europe Encadré 1.3, p.56
Sans prétendre ici construire une géographie geggentations en bonne et due forme, il a
été choisi de s'intéresser aux discours tenus ldarguotidieny pour cerner et questionner les
représentations d’'une région qui, nous le verroest pas aussi privilégiée gu'il y parait.

Ce jugement de valeur si fréquent a I'encontreadédmpanie implique, lui-méme, avant
tout une premiere analyse comparative des aidesncoawutaires allouées a la région ainsi
gu'aux autres régions italiennes et européenngajisld’institution du Fond européen de
développement régional (FEDER) en 1975. Compte teha fois de la complexité, de la
diversité des sources et de I'hétérogénéité desén(PIB par habitant, allocations, taux de
chémage ...) qui pouvaient en découler, parfois #uméme de documents européens, nous

avons privilégié les rapports officiels de la Conmauté européentfe complétés par la prise

% Dominique Riviére, 1996| ltalie et I'Europe, vues de Rome. Le chassé-é&oites politiques
régionales Paris, Colin.

31 Cette presse, nous l'avons choisie au fil de n@oherche & travers des articles que nous essmion
représentatifs des rapports existants entre I'Eurepla région Campanie et plus généralement de
I'image que la région napolitaine véhicule. Ainand le choix de nos sources, les quotidiens nationa
italiens commelLa RepubblicaCorriere delle Serrall Sole 24 Ore régionaux tel qul Mattino ou
européens a travek® Monde Les EchosLibération, Le Soirou El Paisont été privilégiés. L’approche
par la presse est utilisée par de nombreux autBarsexemple, parmi les travaux sur I'ltalie, lash de
Fabrizio Maccaglia Gouverner la ville : approche géographique de liant publique a Palerme
(2005) utilise notamment cette démarche.

%2 Par le biais des rapports annuels sur I'emploi fdesls structurels (de 1975 & 1990), ceux de la
cohésion économique et sociale (1990-2010), maisi d&es rapports issus du programme de recherche
sur 'aménagement du territoire européen (ESPOMN gue les données Eurostat.
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en compte des rapports nationZuxAu-dela des indicateurs statistiques, nous relgvo

d’emblée que la Campanie est en elle-méme uneefigan négligeable de ces rapports : en
témoigne par exemple le nombre d’'occurrences faisgfrence a Naples (1), a la région
Campanie (6) ou encore au Mezzogiorno (3) dariRaleport sur la cohésion économique et
sociale de I'Union européenne de 2004. Les entretiensisésalauprés des acteurs

institutionnels régionaux chargés de la gestiodwesuivi des fonds structurels, notamment
lors des enquétes de terrain en 2006 et 2007 ,ga¢réent été mobilisés pour appuyer cette

analyse.

 Les rapports Europe/région Campanie vus par la pree. Un regard

« superficiel »
La presse constitue I'autre angle d’approche ist&st pour la lecture des données « brutes »
dans la mesure ou elle propose une vision desdietne I'Europe et ses régions, en particulier
ici la région de Naples. Il ne s’agit pas tant gioper ces deux types de sources que de voir
leurs interactions ou éventuellement leur non auéons.En effet, en raison de lI'importance
des fonds structurels percus par le Mezzogiormteda contribution nette de I'ltalie au budget
communautaire, et aussi aujourd’hui en raison desrents liés a la résurgence de la crise
des déchet8 depuis 2008, la presse italienne comme europé@woguent couramment la
Campanie dans ses relations avec une Europe sounéssgintée comme un « gendarme ». La
région de Naples se trouve ainsi régulierementesdevant de la scéne quant & sa capacité a
dépenser efficacement (ou non) les fonds strustueelopéens. Par exemple, I'article du
quotidienll Mattino intitulé « Bruxelles promeut les dépenses de lm@2aie » (21/02/05)
consacré aux « bonnes » dépenses des fonds sttsatarrégion Campanie n'est pas relayé
dans une simple colonne. Au contraire, la visitd’'@ecienne Commissaire pour la politique
régionale, Danuta Hiibner, fait la une du quotidiencadré 1.1 A titre de comparaison, en
France et plus généralement dans les régions d#es compétitivité », la politique de

cohésion est traitée par la presse de fagcon bepyntos discrete.

% Non officiels mais reconnus comme issus de la SzirfAssociation pour le développement de
l'industrie dans le Mezzogiorno), fondation d'iré€public, présente sur la scéne italienne degss |
années 1950 et/ou les rapports officiels du Dépwte pour le Développement et la Cohésion
Economique (Ministére du développement économitgliei).

3 La crise des déchets et les sollicitations derbipe pour résoudre ce probléme seront plus largemen
abordées dans le chapitre 2.

% Un projet cofinancé par I'Union européenne en Eeareste beaucoup moins médiatisé. On peut
supposer que cette situation résulte de deux ph&mesn d'une part, ces questions européennes
peuvent apparaitre plus importantes pour les goBs en lItalie qu'en France. D’autre part, on peut
supposer que la taille du projet joue un réle dalgseur. Par exemple, en Seine-Saint-Denis, oéneit

de « compétitivité », la population reste tres pdormée des interventions européennes.
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La région Campanie « vue de » I'Europe. Une apprpeindes fonds structurels

Encadré 1.1
Quelques exemples de titres d’articles témoignant des liens entre I’Europe et la région
Campanie de 1993 4 2005 **

"Campanie, au premier poste
@ pour les dépenses des fonds Ue"

"Fonds européens, la Campanie est devenue la premiére. Antonio Bassolino et ses collaborateurs
ont eu un doux réveil hier, constatant que le site du mimstére de 1'Economie avait publié les
donnees, nuses & jour au 31 octobre, des dépenses des fonds structurels. Deux tableaux, qu

montrent que la région est en téte de la "virfuosité" des dépenses pour les six régions

i) SaE e
méndionales de lobjectif I". o o 0 piccillo
La Repubblica, 02/12/04
wkhii:h:r:d\:mi LT
(b) variia bs gt Sl ey “m-*:;,u.::...u...'-
el oo B R

"Bruxelles promeut les dépenses Bme“es pmmu[we Ia 5]]'953 dﬂlla Cﬂmpama

"
dela Campame Bassuling: «Avrermn il fsorse dal Z007. Ma adesso & allunghl i Corridoio 8 da Barl a Napoli-
: . g T
Source - Il Mattino, 21/02/05

"Sicile et Campanie, fonds perdus"  (c)

"Les coups de fouet de la "Frau" Monika Wulf Mathies sont tombés lourdement sur le dos de la
Campanie et de la Sicile. La Commissaire européenne chargée de la politique régionale, ex-syndicaliste
militante du Parti social démocrate allemand, [...] n'a pas hésité a menacer les deux régions italiennes
qui ne réussiraient pas a utiliser les fonds européens. "Ils ont quatre mois pour présenter des projets
adaptés a la Commission européenne. sinon je ne vois pas d'autres choix que de transférer les fonds
eux-mémes ailleurs", disait-elle apres un sommet qui s'est tenu hier a Rome avec le Mmistre du Trésor
Ciampi [...] en présence du Président de la Région Campanie, Antonio Rastrelli [..]"

Source : Roberto Petrim
La Repubblica. 05/07/97
"La CEE punit le Sud et le prive
d'l 200 milliards de Lire " )

Le couperet tombe plus lourd sur les régions italiennes de la CEE qui n'ont pas su utiliser les ressources
financiéres européennes destinées aux "ameéliorations structurelles”. La Commission de Bruxelles a
annonce hier qu'l,2 milliards de Lire, sur un total de 15 500 destinés au "programme indicatif 1989-93"
pour le Mezzogiorno, seront utilisés pour des projets de développement dans d'autres territoires italiens.
Les régions penalisées sont : Campanie (370 mulliards), Powlles (296), Sicile (244), Abruzzes (135), Calabre
(87), Sardaigne (57) et Molise (28)".

Source : Franco Papitto
La Repubblica. 24/09/93

Sources Il Mattino et portail des archives d& Repubblicahttp://ricerca.repubblica.it/

% Monika Wulf Mathies, évoquée dans le troisiémeaikta été commissaire en charge de la Politique
régionale européenne de 1994 & 1999.
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Ces représentations des relations entre une Eukagendarme » qui « veille » sur la
réalisation de sa politique de cohésion et la rR@ampanie, félicitée ou réprimandée par la
Commission pour sa gestion des fonds structlirsmulévent des questions sur I'intérét que
porte justement I'Union européenne a cette régi@ygique ». Mais ces représentations
interrogent aussi le regard porté sur I'Union eésome, elle-méme, le rdle qui lui échoit pour
décrire, voire stigmatiser des territoires.

Par exemple, le vocabulaire employé dans les estidé presse de I'encadré 1.1 montre
un caractere trés emphatique, a travers l'utitisatie mots tels que d’'un c6té une région
« vertueuse » (1.a), mais « menacée » (1.c) etaddrd une Europe qui « punit» (1.d),
« fouette » (1.c), «couperet» (1.d). Ce vocabmlaiontraste le plus souvent avec le
vocabulaire technique et «jargonneux » des rappde la Commission. A propos des
difficultés d’absorption des fonds pour les pérde programmation 1989-93, 1994-99 ou
2000-06, les Rapports évoquaient par exemple «déegnses modestes » (UE, 2007) ou
encore la nécessité « pour l'avenir d'une gestitus gfficace des financements recus des
fonds structurels » (UE, 1996).

Or ces jugements de valeur sont d'autant plus fegaqu’ils interviennent dans un
contexte national tendotl la région Campanie et plus largement le Suikitalont considérés
couramment comme des régions « assistées » em @d@skimportance des aides versées par
I'Etat et I'Union européenne. Et ce jugement s’anpagne trop souvent du sempiternel débat
sur le « cot du Mezzogiorno » pour les régiondNded, enjeux politique et électoral chers a
un parti comme la Ligue du Nofd En effet, pour la Ligue du Nord, « I'ltalie du N riche
et industrialisée, serait retardée dans son dépetopnt économique par le Sud, plus pauvre
et par un Etat fiscalement rapace, corrompu efigaeke » (Machiavelli, 1995, p.138) En
somme, il est impossible de faire abstraction dea#exte, et la presse en est un témoin

majeur.

3" pour veiller & la « bonne » absorption des créditamunautaires, I'utilisation des fonds structsirel
est soumise a des modes d’évaluation et d’effiéaaiscrits dans le réglement des fonds structurels,
adopté a chaque nouvelle période de programmatome il est fait mention dans les extraits de
'encadré 1.1.

% La Ligue du Nordl(ega Nord est un parti politique régionaliste d’extrémeitiralirigé par Umberto
Rossi. Ce parti prone a la fois I'indépendancead@ddanie (territoire non défini officiellement sgui
couvre la Plaine du P9) et le fédéralisme fiscal.

% Aujourd’hui, ce débat est largement relancé dansaldre du processus de fédéralisme fiscal qui
creuse un peu plus le fossé entre le Nord et lecButme en témoignent de nombreux articles parus
dans la presse italienne en 2009 et 2010. Par dagltgrticle d’Alessio Postiglione daté du 20 mai
2010 : Il federalismo demaniale da al Nord cid che é dititévoque «les imperfections de ce
fédéralisme punitif a I'égard du Sud, issu dudai le gouvernement Berlusconi, lié a la Ligueoméie
sans une représentation adéquate des intérétsddw (Sa Repubblica20/05/10).
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» Des relations en réalité complexes et anciennes

Or sur le fond, s'il est vrai que les rapports sworhbreux et étroits entre I'Europe et la région
Campanie, il n’en demeure pas moins que ces refatiestent plus complexes qu’elles n'y
paraissent. Ce sont ces liens et les interactiemsen découlent, qui sont interrogés, non
seulement dans ce chapitre mais tout au long de =therche. Et les représentations de ces
relations, assorties de jugements de valeur vésquar la presse en sont une composante, au
méme titre que les statistiques « brutes » dessa te relations.

Cette démarche nécessite d’emblée une approchgesutremps relativement longs. La
région Campanie étant classée parmi les régioghléls a I'objectif « convergence » (ex-
objectif 1) et ancienne priorité de l'interventiertraordinaire en faveur du Mezzogiorno, son
caractére vulnérable et son déficit de développénsen posent comme une question
« européenne » dés les années 1950. Dans le @eaRéme en 1957, les Etats membres de la
Communauté avaient pris « acte du fait que le Gmareent italien est engagé dans la mise
en exécution d’'un programme décennal d’expansionauique, qui a pour but de redresser
les déséquilibres structurels de I'économie itaeemotamment par I'équipement des zones
moins développées dans le Midi et dans les ilgsela création d’emplois nouveaux dans le
but d’éliminer le chémage [..»} (Annexe Traité de Rome, 1957, Protocole concérnan
I'ltalie). Ce programme décennal correspondait fariemiere Intervention « extraordinaire »
dans le Mezzogiorno qui a duré en fait jusqu’en3199

Or dans ce cadre et ce jusqu’en 1992, la Campahituaee des régions qui a trés tot
bénéficié de l'intervention européenne au traverprgrammes intégrés. A plus forte raison
depuis la réforme des fonds structurels de 19&Rieiurd’hui encore, avec un indice de PIB
par habitant, qui la classe en dessous des 75% d®yenne communautaire, la région de
Naples bénéficie d’'aides communautaires importapoes corriger ses inégalités internes de
richesse Encadré 1.2 La Campanie est-elle pour autant une région ripgice pour

'Europe ?

Encadré 1.2
L’'indice 75 du PIB par habitant : sésame pour I’obtention des fonds structurels

Jusqu’en 1988, le PIB par habitant (en PPA) aing bp taux de chdmage constituaient les
données de base de I' « indice synthétique » d&amunauté européenne, qui n'avait qu'une
portée analytique.

Avec la réforme des fonds structurels de 1988,demm@unauté européenne décide de conserver
pour l'attribution de ces fonds structurels auxioéag bénéficiaires, le seBIB par habitant (en
PPA) et de lui donner une portée normative. Un seutl fe€ : 75% de la moyenne
communautaire pour le PIB par habitant ou une temg population trés faible, « compromis
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trouvé pour rendre éligibles les régions boréakessdéde et de Finlande » (Grasland, Hamez,
2005). Le taux de chdémage qui est soumis a I'hgtréité des variations de définition
nationales (Vandermotten, Marissal, 1998, Graslataimez, 2005, Riviere, 1996) n'a pas été

retenu.

Les régions situées au-dessous de l'indice 75 entedonc classées en objectif 1 « en retard de
développement » (convergence) avec des aides miasimies autres, situées au-dessus de
I'indice, seront classées en région d'objectif 2omes en difficulté structurelle, qu'elles soient
industrielles, rurales, urbaines ou dépendantda @éche » (compétitivité régionale et emploi)
avec des aides moindres. Elles devront répondmguijeis 1999 a plusieurs conditions, en
fonction des territoires intéressés. Pour les zamdsstrielles « un taux de chdmage supérieur a
la moyenne communautaire, un pourcentage d'empidustriel supérieur a la moyenne
communautaire, un déclin de I'emploi industriebnt été retenus. Pour les zones rurales
critéres retenus ont été : « une densité de populaférieure a 100 habitants au Km2 ou un taux
d'emploi agricole égal ou supérieur au double demtayenne communautaire, un taux de
chémage supérieur a la moyenne communautaire owiamaution de la population ». Enfin,

« un taux de chdmage de longue durée supérieumy@nne communautaire, un niveau éleveé
de pauvreté, un environnement particulierementatfgrun taux de criminalité élevé et un faible
niveau d'éducation » ont été privilégiés pour _[erses urbaines

Pour les régions dont le PIB se situe autour dwitie 75, des négociations sont encore
possibles jusqu’au programme 1994-99. En effetaréirpde la période de programmation 2000-
06, l'indice 75 sera soumis a un durcissement etrgen automatiquement le basculement des
régions en objectif « compétitivité régionale efpdn» dés lors que leur indice dépass&.75

Pour la période de programmation 2007-13, lesresté’éligibilité s’appuient encore sur le
PIB par habitant (en PPA). Ainsi, les régions éligs a un financement par les fonds structurels
au titre de l'objectif « convergence » restentéggons dont le PIB par habitant, mesuré en parité
de pouvoir d'achat et calculé sur la base des @sno@mmunautaires pour la période 2000-02,
est inférieur & 75 % du PIB moyen de I'Ue a 25 gaunéme période de référence (CE, 2006).

Le Conseil européen de Bruxelles du 19 décemhb®&'2adopte cependant ungéthode de
répartition des fonds communautaires pour les régies de « convergence.>Les montants
alloués a chaque Etat membre sont la somme des dttas destinées a chacune des régions
éligibles, calculées sur la base de la prospéritégionale et nationale relative et du taux de
chémageselon les étapes suivantes :

i) détermination d'un montant absolu (en eurosgmbten multipliant la population de la région
concernée par la différence entre le PIB par habda cette région (en PPA) et la moyenne du
PIB par habitant de I'Ue a 25 (en PPA);

9 Cet indicateur et l'indice fixé & 75 revétent uoatactére discriminant ». En effet, I'allocatioesd
subventions européennes qui repose sur les PIBragx peut favoriser certaines régions dont le PIB
par habitant reste faible certes, mais qui pouargute connaissent pas de forts taux de chémage, ni
retard de développement par rapport a des régiom#gelin industriel ou en retard de développement
comme le Sud italien. En outre, I'indicateur luimm& est remis en question. D’'une part, le principal
défaut du PIB par habitant repose sur les valetgdnales qui sont dans la plupart des pays d’Europ
issues d'estimations déduites des comptabilité®males (Grasland, 2004, Grasland, Hamez, 2005).
D’autre part, d'importantes critiques sont fait@sRIB par habitant (Davezies, 1997) comme indigateu
incomplet dans les éléments qui le compose (resssuraturelles, logiques productives ...), insuffisan
pour mesurer la richesse ou d’autres élémentgjtelde bien-étre et la qualité de vie, présents d@n
philosophie d’ensemble des politiques de I'Unioropéenne.

“1 Voir aussi Annexe : La méthode de répartition fmsds communautaires dans la cadre de la
politique de cohésion 2007-18,442 Notre étude, qui porte en priorité sur le Regletmdes Fonds
pour la période 2000-06, ne prend pas compte neithode de répartition des fonds communautaires.
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i) application d'un pourcentage au montant absokmentionné afin de déterminer I'enveloppe
financiére de cette région; ce pourcentage est haogaur refléter la prospérité relative,
comparée a la moyenne de I'Ue a 25, de I'Etat menidns lequel la région éligible est située,
c'est-a-dire:

* 4,25 % pour les régions des Etats membres ddRNB par habitant est inférieur a 82 % de la
moyenne communautaire;

* 3,36 % pour les régions des Etats membres ddRNIB par habitant se situe entre 82 % et 99
% de la moyenne communautaire;

* 2,67 % pour les régions des Etats membres ddRNR par habitant est supérieur & 99 % de la
moyenne communautaire;"

iii) au montant obtenu a I'étape ii) ci-dessusagmtité, s'il y a lieu, le montant résultant detfoic
d'une prime de 700 euros par personne sans engmpliqué au nombre de personnes sans
emploi de la région concernée dépassant le nombreetles qui seraient sans emploi si on
appliquait le taux de chdmage moyen de toutes dggoms de convergence de I'UE (UE,
décembre 2005, p.10-11).

Toujours pour cette méme période de programmalioopntribution des fonds européens,
au-dela des criteres du PIB est aussi modulée dekrcritéres suivants: la gravité des
problemes spécifiques, lintérét de chaque axeripaice pour les priorités de I'Union, la
protection et 'amélioration de I'environnementlettaux de mobilisation des fonds privés. Au
niveau des programmes opérationnels, la contribulies fonds est, elle, calculée en fonction
soit du total des dépenses éligibles a la foisigubs et privées, soit des dépenses publiques
éligibles.

Sources : UE, 2005, 2006.

Par ailleurs, aborder la Campanie sous cet anglandier suppose aussi d'élargir le
champ d’étude. En effet les élargissements sudsedsi 2004 et 2007 soulevent plusieurs
questions : sur la position de la Campanie comrg®mméen difficulté dans une Europe a 27,
sur les perspectives budgétaires dans une Eur@pgget plus ?) et enfin sur le rble méme de
la politique de cohésion et de son efficacité. Atament premier poste de dépense du budget
européen, la politique de cohésion est dans la ldg mire des Etats contributeurs nets, qui
souhaitent s’orienter vers une renationalisatigpokhése largement encouragée par le rapport
Sapir publié en juillet 2003. Il importe d’'emblée de placer dans ce cadre, puisque la
Campanie s’inscrit pleinement dans ce débat, geoteerne directement.

Enfin, la question du «colt» de la Campanie plaumpolitique de cohésion est
indissociable d’'une question qui reviendra toutcsng de cette recherche : comment apprécier
I'efficacité de la politique de cohésion notammemt région Campanie ? Les principaux
criteres d’appréciation de l'efficacité pour I'Epe reposent essentiellement sur la capacité
d’absorption des fonds européens par les régiosardes indicateurs de développement, en
particulier, aujourd’hui, ceux liés aux stratégos Lisbonne et Goteborg. Pour autant, ces
indicateurs suffisent-ils a mesurer efficacememnhpgact des fonds sur le territoire, en
particulier en région Campanie, qui doit désorneifrer en concurrence avec les régions

récemment intégrées a I'Union européenne ?
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Par exemple, contrairement a des régions de « ogenvee » comme Valence, la Campanie a
rencontré d’'importantes difficultés d’absorption sles fonds structurels, considérée alors a
« la traine de I'Europe »Eficadré 1.1, p.49 Mais le taux d’absorption des fonds est-il un
indicateur de mesure pertinent ? En effet, en fonales projets bénéficiant des engagements
européens comme le métropolitain ou la requalificatdes friches, les résultats sont
extrémement variables. Sans prétendre trouver»«dalution miracle a ce probleme de
I'évaluation, déméler I'écheveau des critéres dmlaptabilité des aides européennes est donc

une étape cruciale.

1.LA CAMPANIE . UNE REGION PRIVILEGIEE DE L 'EUROPE ?

Depuis l'institution du FEDER en 1975, la Campagsé une région qui, en premiére analyse,
a toujours été bien dotée par les fonds structerelsomparaison des allocations allouées a la
péninsule italienne ainsi qu’aux autres région®eéennes en difficultégéb.1.2, p.6% En
effet, elle est au cceur méme de la notion de «dretdongtemps utilisée dans la terminologie
officielle européenne et s’inscrit pleinement diss« clous » de I'objectif 1. Comme nous le
savons, l'indice de son PIB par habitant en 20®/96est inférieur au 75% de la moyenne
communautaire (Ue27=100). Nous reviendrons danshépitre 2 sur son évolution mais
d’emblée, si nous remontons dans le temps, d’inptstécarts au niveau national comme
européen se dessinaient dées le début de la périod®us intéresse (Tagliacarne, 1973). Par
exemple, en 1951, son PIB par habitant affichaitindice de 69,3 (ltalie=100) contre un
indice de 119,7 pour le Centre nord italien. E&¢ &ussi, avec la Sicile (5 037 799 hab.), la
plus peuplée des régions méridionales, avec 5 822abitants en 2009 pour 20 856 244
habitants dans le Sutk(at, 2009).

La Campanie est en outre une région métropole uie g# trois millions d’habitants, ce
qui joue de facon ambigué pour elle dans le cadm@péen. En effet, si le caractere
métropolitain représente pour I'Europe un élémessentiel du développement, il est
longtemps resté hors-champs des critéres officigssignation des aides de la politique de
cohésion Encadré 1.2, p.51 Néanmoins, «pres de 30 a 40% du volume finandés
mesures financées par le fonds régional dans lesszde I'objectif 1 est utilisé en milieu
urbain » (SDEC, 1999, p.16). Mais se trouve-t-plb@r autant privilégiée ? Les chiffres que
nous avons réunis mettent en avant une autre &édits montants des fonds structurels
accordeés par habitant en euro présentent une régtmopole loin d’étre aussi avantagée qu'il

n'y parait.
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1.1 La Campanie est-elle vraiment une région « asgée » ?

Aujourd’hui, si le débat sur «I'aide », voire lamanne » ou la « pluie de financements »,
octroyée au Sud et a la Campanie s'inscrit en gatéins le cadre des fonds structurels
européens, il s’est longtemps joué, pour I'esskrie niveau des transferts réalisés de I'Etat
vers un Sud marginalisé. Aujourd’hui encore, leoidp » du Sud et I'ltalie « utile » du Nord
sont encore fortement ancrés dans les espritsgiRivii996, p.261-266). Pour autant, il fait
depuis longtemps I'objet de polémiques, la Svimez particulier déniant ou nuancant
réguliérement cet « assistanat » dans ses rappuntgels. Sans prétendre retracer I'ensemble
des débats, si I'on observe les dépenses publigarekabitant pour la période 2001-07, tout
compris - Europe, Etat et collectivités - nous tatms, sur la base des sources issues de la
Svimez mais aussi des sources directement étatiquesbilan qui va effectivement a
I'encontre des clichés sur I'assistarfaig(1.1).

Fig.1.1
Dépenses publiques : investissements et transferts pour la période 2001-07 (euro/hab.)
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SourceDPS 2008, p.131.

Le rapport annuel du Département pour le développeret la cohésion économique (DPS)
(2008) montrait globalement, dans le cadre du se@eblic élardl’, des dépenses publiques
par habitant plus importantes au Nord (1 202 eua&gu Sud (1 070 euros) de la péninsule.

En outre, si les transferts restent un peu pluortapts dans le Mezzogiorno (382 euros par

“2 e secteur public élargi comprend I’Administratipablique (Etat, ANAS, universités, hopitaux ...)
et le secteur extra de I’Administration publiquesaves entreprises nationales (ENEL, La Poste ...)
ainsi que les entreprises publiques locales.
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habitant) que dans le Centre Nord (233 euros phitemd), le Nord bénéficie en revanche

d’investissements directs plus importants, avec @8®s par habitant enregistrés, contre 688
euros par habitant dans le Mezzogiorno. Cet éoauvé bien entendu son origine en large
part dans le fait que les collectivités du CentoreNde I'ltalie sont plus riches que celles du

Sud et que I'Etat investit aussi ... au Nord !

Ce bref détour par les investissements et lesfadasdans le secteur public pour la
période 2001-07 permet d’appréhender d’emblée undiéeremment le « fossé » entre le
Mezzogiorno et le Nord italien et la facon dontjdue sur l'allocation des ressources
européennes. Par exemple, l'article d’Alessandrmacifio « Galan, Président de la Vénétie,
attaque : trop de fonds pour le Sud, maintenansuffit » (Corriere della Sera23/01/09)
témoigne dans son contexte de ces rapports actletd/Sud tendus (I'auteur parle
d'« incendie ») et plus largement de I'enjeu quarésentent les fonds structurels sur fond de
crises nationale et internationakentadré 1.3 Le vocabulaire employé montre a la fois les
écarts entre le Nord de I'ltalie et le Sud maissalssperception négative du Mezzogiorno par
certains élus des régions du Nord. Par exemplendaito Galaff, I'ancien Président de
Région Vénétie, parle de « maux d'estomac », d&uie ple financements », du caractéere
assisté des régions. En l'occurrence, alors quditestre de I'Economie et des Finances,
Giulio Tremonti envisageait de réorienter une padés subventions européennes en faveur
des amortisseurs socid(jde président forziste de Vénétie, reprochait fiortance des fonds

structurels versés au Sud qui viendrait s’ajoutier@atransferts ordinaires ».

Encadré 1.3
« Galan, Président de la Vénétie, attaque : trop de fonds pour le Sud, maintenant ¢a suffit »

« ROME - A gauche, critiques et remarques. Maisiagstre les gouverneurs de centre droit le
mécontentement s’affirme. Le ministre Tremonti satdraitréorienter une partie des fonds
européenspour le financement des amortisseurs soci&ixl'incendie s’embrase surtout
entre le Nord et le Sud Avec Giancarlo Galan, Président forziste de \iénétui parle de
plusieurs « maux d’'estomac » et dénonce « une pluie de financements pour e
Mezzogiorno » Raffaele Lombardo, gouverneur de Sicile, au ey bat le fer et réclame le
respect des engagements et le début des travautepBant suspendu sur le détroit de Messine.
[...] Galan [...]: «Il y a un souci, le fossé entre Nord et le Sud reste impressionnant.

“3 Giancarlo Galan, membre du parti Forziste puiddrti du Peuple de la Liberté (PdL), n'est plus le
Président de Région. Il a été remplacé lors desi@tes élections régionales de 2010 par Luca Zaia,
appartenant a la Ligue du Nord.

“ Les amortisseurs sociaux sont une « assurancasetiabsence d’emploi [...] L'ltalie est la lanterne
rouge en Europe en ce qui concerne les dépensedepohbmage (Lagala, 2007, Maddaloni, 2008).
Aux amortisseurs sociaux est destiné 0,7 % du Pi8re une moyenne OCDE supérieure a 1 %. Les
ressources consacrées aux politiques d'activafamm@tion, création directe de postes de trayel,
sharing, etc.) se limitent & 0,6 % du PIB. Si elles sogel&ment supérieures a la moyenne des pays de
I'OCDE (0,5 %), elles viennent loin derriere deyptes plus vertueux, tels le Danemark, les Pays-Ba
et la Suede (qui dépassent 1 % voire 2 % du P(Bgenardi, 2008, p.1).
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Beaucoup de fonds vont aux régions méridionales, go'ont pas encore approuvé leur plan
Puis nous aidons le Sud depuis des siécles : aveelg résultats ?

Toujours dans le méme article, Raffaele Lombargwenred: «A écouter Galan, nous devrions
remercier la providence ». [...] Les fonds touché@mnhpas toujours été bien dépensés, admet-il
aussi : « Mais ce sont nos affair€& n’est pas Galan qui donne ces fonds venus de Uit®pe.
Puis nous voulons parler d'infrastructures ? AaE® - ponts et chaussées - ne sont pas des
entreprises régionales, me dit-il. En effet, noégathsons des milliards d’euros pour économiser
15 minutes de trajet entre Milan et Bologne : nqmjr nous rendre de Catane a Palerme, nous
mettons cing heures ». [...] Plus permissif que selegues, pour le gouverneur lombard
Roberto Formigoni : « la situation est difficile les différences d’évaluation ne manquent pas,
mais je suis optimistd.’important est que soit respectée la territorialité : c'est-a-dire qu'a
la fin chaque région se retrouve avec les fonds cglle avait au départ. Et que cet argent
doit aussi étre utilisé pour améliorer la qualité d travail, pas seulement pour redistribuer
le revenu».

Source : TrocinoCorriere della Sera23/01/09.

Pourtant, au-dela de ce discours et des difficudtiégcturelles, quelque soit le contexte
national, a effectuer toute comptabilité territtgiprécise des subventions, il est vrai que les
aides versées dans le cadre de la politique maésdtio- estimées a environ 43,6 milliards
d’euros entre 1950 et 1992 (Leonardi, 2005, p.183ipurd’hui de la politique de cohésion et
ces dernieres années dans le cadre de la loi 288141%e au Fond pour les aires sous utilisés
(FAS) - Pas moins de 18 milliards d’euros ont égsgs pour la période 2000-08 tous fonds
confondus inistero dello sviluppo economic2008, p.200) - sont notables.

Comment s’y retrouver dans ces points de vue etcbéffres qui peuvent sembler
contradictoires ? Suivre I'apport de I'Europe « @agas », programme aprés programme, de
1975 a nos jours, peut nous permettre de dénoupartie au moins cet écheveau. En effet,
comme nous le verrons, ces soutiens financierosiéignnent pas la région de Naples comme
prioritaire de I'Europe et de I'ltalieH{g.1.1, p.5%. Un critere aussi élémentaire que l'aide par
habitant montre un tout autre visage de la répartitles fonds structurels entre la région

napolitaine et les autres régions italiennes aeipdennesHig.1.2, p.6].

La région Campanie a certes capté I'essentiel dedsf structurels alloués a [I'ltalie
depuis l'institution du FEDERen 1975 jusqu'a la réforme des fonds structurelsL@@8.
Entre 1975 et 1988Fig.1.2a, p.6}, le budget européen global était faible et celwwdl a la
politique régionale atteignait environ 24 392 roifis d’écus (Uel2) (CEERDF, 1988, p.90).
Mais dans ce contexte général, ce sont plus ded&#¥fonds européens accordés a I'ltalie qui
ont été reverses a la région Campanie, soit plud @6 millions d’écus contre par exemple

1 114 millions d’écus pour la région Sicile. Ce t@ont prend en considération I'Opération
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Intégrée en faveur de Naples (OIN) ainsi que lgRmme intégré méditerranéen (PIM) pour

lequel son « poids » est nettement inférieur ateie de 8% Encadré 1.3

Encadré 1.4
Le financement du Projet intégré méditerranéen en région Campanie

Sur le plan financieryingt-neuf projets intégrés méditerranéensont été approuvés par la
Commission jusqu’au 31 décembre 1988 avec une dépetale de 7 000 millions d’écus dont
3 200 millions d’écus de concours communautairestrd de comparaison, c’est 1 000 millions
de moins que les montants attribuédaaseule région Campaniepour la période de la
programmation 2000-06 dans le cadre de I'objectif 1

L’Etat italien est celui qui a demandé les somnessdlus importantes pour les PIM, avec un
montant de 5 791 millions d’écus, dont 2 413 miliad’écus de concours budgétaires, tandis
gue la demande nationale dans le cadre des PIM giélevait par exemple a 3 670 millions
d’écus. Toutefois, les montants approuvés par lar@igsion ont différé et accordé a la Grece
les aides les plus importantes : 3 213 millionscd®dont 1 828 millions d’écus de concours
communautaires (dont plus de 691 millions d’écusEBPER).

On peut supposer que I'importance de ces montahige au fait qu’Athénes se trouve étre
dans le zonage de l'intervention communautaire.r Rdtalie, la Commission a finalement
accordé 2 568 millions d'écus, dont 1 009 milliod®cus de concours communautaires.
L’apport spécifigue du FEDER dans le cadre des RdlEns s’est élevé a environ 292 millions
d’écus, soit 27% du total (1 084 millions d’écuSEE, 1989).

Plan de financement pour le PIM Campanie (en milteed’'écus)

1988 1989 1990 199171992  Total

Dépenses globales 1 665 40 338 59 284 71173 172 460

Budget CEE (en % de 550 19339 28 074 32 286 80 249
la dépense globale) (33%) (47.9%)  (47.3%) (45.3%)

FEDER 80 10 956 16 662 14 641 42339

Fonds nationaux 1115 20 999 31210 38 887 92 211

Source : PIMRegione Campanjd 988.

A I'échelon régionalla Campanie a bénéficié dans le cadre du PIM, d’'umontant global de
172 460 écus, soit environ 6,7% du total nationaParmi cette somme allouée, 46,5% des
fonds provenaient de I'Europe (80 249), soit 2,5%mtbntant total de I'aide européenne. Pres de
58% de ce montant étaient issus du FEDERrégion Campanie a donc obtenu prés de 8%
des fonds communautaires européens pour la périod®88-92.De la méme facon, 'aide par
habitant pour I'ensemble de la période dans leez@oncernées par le projet intégré a atteint
246 écus, ce qui encore ici est dérisoire si 'ompare les montants alloués par habitant sur la
période 1975-87.

Source Regione Campanjd 988, CE, 1989.

La Campanie est donc de loin la région qui a pdiaide la plus importante si nous la

comparons aux autres régions italiennes ou européekn effet, les engagements européens
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en faveur de la région Campanie ont été, sur ogdtae période 1975-88, plus importants que
ceux de la France tout entiére (2 814 millions d&}et des pays dits de la cohé$ipit est
vrai trés tard entrés dans la Communauté : la Grrd®©81 (2 447 millions d’écus), 'Espagne
(2 034 millions d’écus) et le Portugal (1 199 Mitis d’écus) en 1986 ou encore I'lrlande (1
301 millions d’écus) beaucoup moins peuplée (CHEDF, 1988).

En revanche, si nous rapportons l'aide engagéegagalation, la Campanie ne constitue
plus une région aussi prioritaire pour I'Europep8ir I'lrlande, I'aide par habitant atteint 371
écus, le montant des aides versées pour la mérm@éréléve en région Campanie a 541
écus par habitant contre 1 038 écus pour la Basdliou encore 1 141 écus pour la région
Toscane (pourtant région du Centre nord de I'ltQli€CEE, ERDF, 1988). Il faut toutefois
nuancer ce montant pour la Toscane puisqu’il nerreopas I'ensemble de la populafion
(aujourd’hui 3,581 millions d’habitants). Seuls @0 habitants étaient éligibles au FEDER

La réforme des fonds structurels de 198& entrainé plusieurs modifications dans la
mise en ceuvre des fonds communautaires qui ontdoeétement sur les subventions en
région Campanie. Tout d'abord, a I'échelle de l@nble de la CEE, la dotation budgétaire a
été doublé®. En outre, & travers l'institution des quatre pipes fondateurs de la politique
régionale européenne reformée - de partenariagditionnalité, de programmation et de
concentration, I'Europe a souhaité permettre askemble des régions en difficulté, de
bénéficier de subventions européennes. Or, méabgctif 1 concentre a lui seul les deux
tiers des fonds a I'échelle européenne, cette &luon » a eu un impact direct sur la région

Campanie, qui a vu dans un premier temps ses stiwetargement ... diminuée$db.1.).

4> Les pays de la cohésion sont les territoirestdtigiau Fonds de cohésion. Le Fonds de cohésion est
un instrument structurel qui, depuis 1994, aideBtds membres a réduire les disparités économiques
et sociales, ainsi qu’a stabiliser leur écononliindnce jusqu’'a hauteur de 85% les dépenseshédigi

de vastes projets consacrés a I'environnement gurdrastructures de transport, renforgant ainsi la
cohésion et la solidarité a l'intérieur de 'UE. Eends de cohésion s’adresse aux Etats membres dont
le produit national brut (PNB) par habitant eséngur a 90% de la moyenne communautaire (c'est-a-
dire, depuis le 1er mai 2004, Chypre, I'Espagriestbnie, la Gréce, la Hongrie, la Lettonie, la &itie,
Malte, la Pologne, le Portugal, la République tel&gda Slovaquie et la Slovénie) (DG REGIO).

% Voire pour I'ensemble des chiffres I'Annexe : Réjion par hab. au niveau régional et par
population éligible au fonds structurels 1975-2@d8r I'ltalie, p.438

4" Cette population éligible correspond a I'archiesican (composé de sept iles) dont les infrastrestu

en matiére d’approvisionnement en eau (surtoug)l’ét pour le tourisme sont déficientes (ERRDF,
1984).

8 « Le doublement en termes réels est calculé papora a 'ensemble de I'enveloppe des fonds
structurels, soit beaucoup plus que le budget gmlidique régionale proprement dite, qu'on pouvait
antérieurement identifier au FEDER » (Drevet, 2G0830).
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Tab.1.1
Pourcentage des fonds européens alloués a la région Campanie sur le total des fonds versés

a l'ltalie
1975-1988 1989-1993 | 1994-1999] 2000-2006 | 2007-2013
% des fonds italiens
alloués a la région 40,7 14,20 17,34 18,30 19,75
Campanie
Italie (en millions 7 507 5241 8 892 23 383 20 224
d’euros)

Sources: Rapport FEDER 1988gione CampaniBO 1989, 1994, 2000, 2007

En effet, pour cettgremiere période de programmation 1989-93Fig.1.2h, la région
Campanie a bénéficié de plus de plus de 745 millaauros (tous fonds confondus) derriére
la région Sicile (909 millions d’euros), soit resfreement 132 euros par habitant contre 183.
Si I'écart de l'aide par habitant reste faible enta Sicile et la Campanie, il se creuse
nettement avec les régions Basilicate et Sardagmet, la population est moins importante,
avec une aide par habitant qui atteint respectinei®@0 et 373 euros. Par ailleurs, la région
Campanie ne se situe désormais plus parmi leségigns italiennes qui bénéficient des aides

les plus importantes par habitant pour cette prenpiériode de programmatidis

En somme, si effectivement, le budget des fondep&&ns a plus que doublé avec la
réforme, le montant par habitant a lui été divig# puatre en région Campanie. Cette
diminution est liée en particulier a la difficultee dépenser les fonds. En effet, méme si
globalement comme en témoigne le prerRlapport sur la cohésion économique et social de
1996° les dépenses ont été conséquentes dans le Mezmmgia région Campanie a, elle,
rencontré des difficultés={g.1.3, p.7). Or, cette manne financiére absente était d’aydis
importante que la région napolitaine - comme paugdment le Mezzogiorno - se trouvaient a
ce moment-la dans une situation politique et écagoendéfavorable, liée notamment a la fin

de l'intervention extraordinaire.

9 Pour la période 1989-93, I'aide par habitant &tai699 écus pour la région Basilicate, 375 écus po
la région Sardaigne, 244 écus pour la région Calabrespectivement 209 et 532 écus pour les rggion
Abruzzes et Molise qui sont aujourd’hui des régieren sortie » de I'objectif 1.

0 Entre 1989 et 1993, les dépenses nationales aéesaaux aides régionales, exprimées par habitant,
ont été beaucoup plus fortes dans I'est de I'Allgneaet dans le Mezzogiorno en ltalie que dans les
autres pays de la cohésion. C’est ainsi que I'Adigne et I'ltalie effectuaient les deux tiers dakates
dépenses consacrées par les Etats membres auxégaesles dans I'Union (CE, 1996, p.7).
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La région Campanie « vue de » I'Europe. Une apprpeindes fonds structurels

Fig.1.2
Répartition des engagements des fonds européens et aide par habitant (en euro) par
région en Italie (1975-2013)

(b) 1989-93

(a) 1975-88
(Seulement
pour le FEDER)

K 1979 (Ueo=100) : 57 q W 1993 (Ue12=100) : 66 Qj

(c) 1994-99

(d) 2000-06

(e} 2007-13

* 2007 (Ue27=100) : 65,9

W 2004 (Ue27=100) - 68,4

Répartition régionale des engagements des fonds  Aide par habitant (en euro) W PIB par hab.
europeens (FEDER et FSE) | en région Campanie
(en million d"euros) 1 200 400 600 S00 1000 1200 1450
N szzg |:| Régions sans allocations FEDER
V=g )
\_D/ 50 | | Répartition des fonds sur Ia population éligible 4 I'Objectif 2 | 200130 |
E. Manceau, 2010 1

Sources : CH-ESRannual reports 1975-8&E, Rapport sur la cohésion économique et so¢iai®1,
Regione CampanjedPOFESR2007-13, 2007, POR 2000-06, POP 1994-&%5R 1994, PO 1989-93,

1990, http://www.dps.mef.gov.it/
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Encadré 1.5
Note méthodologique sur la construction de la planche cartographique (Fig.1.2)

La figure 1.2 présente le rapport entre la répantitles engagements des fonds européens et I'aide
par habitant en euro pour les régions italiennesaspériode 1975-2013. La construction de cette
planche cartographique a posé quelques complicatiméthodologiques liees a I'absence
d’information, en particulier, celle relative aunpulations éligibles aux fonds communautaires
pour les périodes de programmation 1989-93 et B89peur determiner I'aide par habitant. En
effet, si pour les régions d’objectif 1, 'ensemlule la population est éligible, quelque soit la
période de programmation, dans le cadre des régimisiectif 2, la répartition des fonds
communautaires s'est appuyée jusqu’en 2006 suronage et sur une population éligible. =n
effet, selon le réglement CE 1260/1999, Articlepdra 2 : « la Commission et les Etats membres
s'efforcent de garantir que lintervention est @ffement concentrée dans les zones de la
Communauté les plus gravement affectées et au wigggraphique le mieux adapté. La
population des zones visées au paragraphe 1 npatiteprésenter plus de 18% de la population
totale de la Communauté.

Pour répondre a cette limite liée a I'absence dmédes, nous avons choisi deux options pour
cartographier 'aide par habitant en euro pouréggons d’'objectif 2. D’'une part, nous avons tenu
compte de la population éligible quand nous aviesschiffres (régions représentées en jaune).
Cette méthode tend logiquement a augmenter ladpdtaide par habitant puisque les populations
éligibles sont moindres par rapport a I'ensembldadgeopulation régionale. D’autre part, nous
avons choisi de définir I'aide par habitant en ter@ompte de I'ensemble de la population quand
nous ne disposions pas de l'information. Pour leodé programmation 2000-06, nous avons
cartographié l'aide par habitant suivant les dedthodes dans une logique de comparaison avec
les périodes antérieures et celle de 2007-13. Wstmige remarque concerne justement la
programmation 2007-13, pour laquelle le zonage mggons d'objectif 2 a été supprimé et
I'ensemble des populations des territoires de «peitivité » peuvent prétendre a bénéficier des
aides communautaires.

Durantla seconde période de programmation européenne 1999 (Fig.1.29, le montant
des fonds a doublé dans la région napolitaine apass1 542 millions d’euros, soit 274 euros
par habitant. Mais la encore, la Campanie ne semtda étre une priorité pour 'Europe
(méme si 'Europe en parlait comme telle par laxwhi Rapport sur la cohésignalors méme
que la région concentrait des difficultés strudtese similaires & celles des pays de la
cohésion, qu’étaient le Portugal, la Grece etdiide, comme le réitérent les rapports
communautairés En ltalie, & I'échelle régionale, encore une ftasrégion Basilicate était
alors celle qui bénéficiait le plus d’aides aved,a8cus par habitant, devant la région Molise

(882 euros) et la région Sardaigne (578 euros).

1 par exemple, & propos du chémagelreisiéme Rapport sur la cohésion économique eéakode
I'Union européennevoquait le fait qu’en 1997, « dans le sud dalidt le taux de chémage des jeunes
était de 50 a 60% comme dans les parties de I'Espéaes plus touchées. Mais, a la différence de
I'Espagne, il était quatre fois plus élevé quedaxtglobal, ce qui reflete la difficulté particuede
trouver un premier emploi dans le Mezzogiorno. €asssi le cas en Grece, [...] » (CE, 2001, p.43).
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Pour latroisieme programmation des fonds structurels 20006, la région Campanie a
capté plus de 18% des fonds alloués a I'ltalig, 4@80 millions d’eurosKig.1.2d. Mais la
encore, la Campanie, certes amplement dotée, passtcelle qui va bénéficier le plus des
fonds structurels tant en Italie gu’en Europe. @terainsi que la répartition régionale des
fonds place la Sicile en téte des régions bénéfisizen Italie avec 4 283 millions d’euros.
Cependant, par habitant, la région Basilicateaestieux dotée, avec 1 434 euros, suivie de la
région Sardaigne (1 276 euros), aujourd’hui satéd objectif « convergence » et la Calabre
(1 066 euros).

Autre fait marquant et étonnant, l'aide par haliitdans les régions d'objectif 2, pour
lesquelles la répartition des fonds s’opére a mpasdila population éligible, positionne des
régions du Centre Nord de I'ltalie parmi les premserégions bénéficiaires a I'image de la
province autonome du Trento avec 1 203 euros faitami et I'Emilie-Romagne avec 1 228
euros Fig.1.2d-big. Cette situation, certes, peut renvoyer a unbtmiaouci d'efficacité de
ces régions qui auraient décidé de concentrer des, cela étant, elle nuance l'image de

I'assistanat des régions du Sud !

Quoi qu’il en soit, pour la région Campanie, I'aigar habitant (tous fonds confondus)
avoisinait 739 euros, ce qui finalement est pee@nparaison d’autres régions européennes
d’'objectif 1 (Tab.1.3. En effet, I'aide par habitant pour la région Afausie affichait 1 125
euros, quand en région Galice, le montant de I'atdé@ de 1 331 euros par habitant ou encore
1 234 euros pour la région de Thuringe en Allema@nen la compare cette fois aux régions
d’objectif 1 hors pays de la cohésion, la Camparapparait toujours pas comme une région
privilégiée par 'Europe. Les régions de Thuringede Saxe en Allemagne dont le PIB par
habitant (Ue15=100) est proche de l'indice de taare Campanie, bénéficient d’'une aide par
habitant plus importante. Pour la région Thuringiie atteint 1 234 euros et pour la région
Saxe, chaque habitant « percoft & 151 euros ... loin devant les 739 euros de laorégi
napolitaine. Ces régions ont pourtant le méme tstitel celle de Naples : elles nappartiennent
ni aux pays de la cohésion, ni aux pays de I'Euagpgrale et orientale entrés dans I'Union en
2004 et 2007.

*2 Cette aide n’est évidemment jamais percue direstémar I'habitant.
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Tab.1.2
Aide communautaire par habitant et indicateurs socio-économiques dans quelques régions
européennes d’objectif 1

Période 2000-06 Période 2007-13
Aide par PIB/hab. en | Taux de Aide par PIB/hab. en| Taux de
habitant en SPA chémage | habitant en SPA chémage
euros (Ue15=100) (2002) euros (Ue27=100) | (2005)
2001 2004
Campanie 739 65 21,1 689 68,4 14,6
Andalousie 1125 63,1 19,6 831 77,6 13,8
Castille et
Léon 1338 78 10,4 330 94,9 8,7
(passée en
02)
Galice 1331 66,5 12,2 805 81 9,9
Thuringe 1234 66,2 17,6 636 85,9 17,2
Saxe 1151 67,3 21,3 737 81,4 18,7
Norte 788 56,9 4,9 725 58,8 8,8
Sicile 1276 65,3 20,1 861 67,3 16,2
Border,
Midlands 399,6 85,4 55 200,6 (sans 100,1 4,4
and Western FSE)
Thessalie 759,5 60,2 10,6 673,9° 66,3 9,4
(sans FSE)

Sources : Eurostat (population 2000 et 2008}y 82001) et 4™ (2004) Rapports sur la cohésion
économique et socigl®G REGIO. Réalisation : E. Manceau.

Enfin, en ce qui concerne feériode actuelle de programmation 2007-18ig.1.2e, p.6}, la
région Campanie (3 991 millions d’'euros) n'est tauwg pas la premiere région italienne
bénéficiaire des fonds : elle se place encoreéaterta région Sicile (4 319 millions d’euros).
Par habitant, I'aide la plus importante est a nauvallouée a la région Calabre avec 965,63
euros contre 689 euros en région Campanie (FSEEBER). Fait de nouveau marquant, la
perte seche des fonds pour les régions du Centrd 8o I'ltalie. En effet, les aides par
habitant concernent désormais la région dans ster.ei’Emilie-Romagne, par exemple, si
bien dotée en 2000-06 pour I'aide par habitant28 €uros) ne touche plus que 100 euros par
habitant pour la période 2007-13. On peut aus@rmmpie cette perte aurait été moindre si la
répartition pour la période 2000-06 avait, ellesausté basée sur I'ensemble de la population
régionale. En effet, I'Emilie-Romagne qui bénéficialors de 170 euros par habitant pour
2000-06 sur la base de la population régionale raitsubie une perte que de 70 euros

(Fig.1.20. Plus largement, ce dernier point laisse suppaser politique de cohésion

3 e montant de l'aide par habitant pour la régioacque doit &tre appréhendé avec prudence. En
effet, pour la période de programmation 2007-13Pdegramme opérationnel de la région Thessalie
s'inscrit dans un programme plus large prenant@npde les régions limitrophes de Sterea Ellada et
Ipiros et vise la réalisation d’infrastructuress#gvices et d'accessibilité.
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« noyée » a la fois par la diminution générale fdesls communautaires mais aussi par la

suppression du zonage qui rend éligible I'enserdbteterritoires.

Ce bref retour sur I'évolution des subventions paemnes allouées a la région Campanie
pendant pres de quarante ans montre que cetteederest loin d’étre une région aussi
« privilégiée » ou « assistée » de I'Europe quhaiese croire une lecture de la presse ou le
discours de certains élus politiques. Pourtang etincentre en principe suffisamment de
critéres pour obtenir autant de fonds que les autégions d’objectif 1. Par exemple, le
reglement n°1260/1999 qui porte les dispositionségilles sur les fonds européen de
développement régional propose les éléments deoldulation des taux de participation,
parmi lesquefé :

(a) « la gravité des problémes spécifiques, notammégibnaux ou sociaux, auxquels les
interventions doivent porter remédeMous y reviendrons plus loin pour le cadre carigran
mais nous pouvons aussi ici citer comme pleinemaetigibles », les régions de Calabre et de
Sicile™.

(b) « la capacité financiére de I'Etat membre concer@mpte tenu notamment de sa
prospérité relative et de la nécessité d'éviter dagmentations excessives des dépenses
budgétaires »

(c) «dans le cadre des objectifs des fonds définisaicle 1%, l'intérét que les
interventions et les axes prioritaires revétentpdint de vue communautaire, le cas échéant,
pour I'élimination des inégalités et la promotioa kEgalité entre les hommes et les femmes et
pour la protection et I'amélioration de I'envirorment, principalement par I'application des
principes de précaution, d'action préventive et«ghollueur-payeur » »La encore, la région
Campanie est, a priori, directement concernée ptte auestion environnementale. Par
exemple, la crise des déchets qu’elle connait mpastrécente. Le gouvernement italien fait
d’ailleurs souvent I'objet de menaces de la pafadéommission pour sa mauvaise gestion de
cette longue crise (Cf. Communiqué de Presse C&7/835, 2007) (Chapitre 2).

(d) «l'intérét que les interventions et les axes ptaires revétent du point de vue
régional et national » Sur ce point, les axes proposés dans le cadrd’rdgramme
opérationnel campanien s'inscrivent a la fois dienél des orientations européennes mais

également dans les dispositions régionales etnatie des politiques d’aménagement du

> (e) « les caractéristiques propres au type d'intenamtet d'axe prioritaire concerné, pour tenir
compte des besoins recensés lors de |'évaluaticamtex notamment dans le domaine des ressources
humaines et de I'emploi »

%5 La Sicile et la Calabre appartiennent en 1995 dixipremiéres régions européennes le plus touchées
par l'inactivité avec respectivement un taux dershge de 23,7% et 23,5% de la population active (CE,
1996, p.136).
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territoire lancées depuis les années 1950 pouirests disparités régionales entre le Nord et
le Sud de la Péninsule.

() « l'utilisation optimale des ressources financiédemns les plans de financement, y
compris la combinaison des ressources publiquegrigées, le recours a des instruments
financiers appropriés conformément a l'article Paragraphe 2, et le choix des formes de
financement énumérées a larticle 28, paragraphe». 3C’est vraisemblablement
essentiellement sur ce point que la région Campaoieme d’autres régions du Mezzogiorno
et d'objectif 1, rencontre des difficultés. En &ffa capacité d’absorption des fonds structurels
constitue une question délicate pour les régionsneenjeu majeur pour la Commission
européenne. Par exemple, les pays adhérents despd04ussi confrontés a d’'importantes

difficultés d’absorption de leurs subventions comautaires.

1.2 Les contraintes de I'appartenance d’'une régior pauvre » a un pays « riche »

Quelles sont les raisons qui peuvent expliqueecgttiation ? La programmation européenne,
depuis 1975 et plus encore depuis la réforme dedsfetructurels, repose sur un principe de
copatrticipation et de cofinancement: l'argent deuldope n’arrive jamais seul et toute
décision des partenaires nationaux, régionauxulgadonc des répercussions sur la question
qui nous occupe ici, celle de la place de la Camepdans la politique de cohésioBncadré
1.6).

Encadré 1.6
Les basiques du financement européen : les plafonds de cofinancements

La politique de cohésion repose sur quatre gramiéres dont ceux du partenariat et de
I'additionalité. Dans I'attribution des fonds eugmms, cela suppose par conséquent que les aides
communautaires ne doivent pas se substituer awendép structurelles publiques ou
assimilables de I'Etat membre dans I'ensemble afeisotres éligibles a un objectif (CEE, n°
2052/88).

Ainsi, selon l'article 53 du reglement de 2006 pattdispositions générales sur les fonds
européens, «la contribution des fonds au niveaprdgramme opérationnel est calculée en
fonction: soit du total des dépenses éligibles,liqubs et privées; soit des dépenses publicues
éligibles».

En outre, la contribution des Fonds au niveau degrammes opérationnels au titre des
objectifs « convergence » et « compétitivité réglenet emploi » est soumise a des plafonds
variables selon les pays membres. En ce qui coaddtalie comme la France ou encore le
Royaume-Uni, les plafonds applicables aux tauxafimancements sont d&% pour I'objectif
« convergence >et de50% pour I'objectif « compétitivité régionale et enploi ». Mais ce taux
peut varier en fonction des décisions prises paiEkats en concertation avec les Régions et la
Commission. Par exemple, en ce qui concerne lerRmyge opérationnel campanien pour la
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période de programmation 2007-13, le taux maximenaafinancement est égal a 50% pour une
contribution nationale qui affiche 3 432 million®dros.
A I'échelle des interventions, ce taux peut enc@eer sans dépasser le cadre général adopté.
En effet, si un porteur de projet, pour espérervpoubénéficier des fonds structurels, doit
disposer d’au moins 50% des ressources du mon&sbd projet, la subvention européenne
peut-elle aussi étre plus importante et dépasseéidéo de cofinancement.

Sources : CE, Réglement n° 1083/20R6gione Campanjd@O 2007-13.

Sans prétendre épuiser le stijeit sans évoquer ici en détail certains points eoant le
cofinancement et I'additionnalité, qui renvoientediement a des questions de gouvernance et
seront vus de fagon plus exhaustive dans le cledpitnous nous concentrons plus directement
sur 'Europe comme « partenaire », aux reglement$ donne a son action et qui peuvent
concrétement participer des choix de I'Europe etl'Heat italien dans leurs arbitrages :
I'appartenance de la région Campanie a un paysanffnent riche pour ne pas bénéficier du
Fonds de cohésion, les difficultés d’'absorption demds structurels et le caractére

métropolitain de la région napolitaine.

« La « capacité financiére » de I'Etat : la Campanigessortissante d’un pays riche

Tout d’abord, le réglement du FEDER signale, naaisons de le voir, que « la participation
des fonds est modulée en fonction de (b) la capdicianciére de I'Etat membre concerné,
compte tenu notamment de sa prospérité relatide ¢ nécessité d'éviter des augmentations
excessives des dépenses budgétaires » (CE, 1083/2@0« drame » de la région Campanie
(« drame » du point de vue de I'arrivée de la masoramunautaire car bien sdr, en principe,
cela devrait plutdt étre un avantage) est donecal€une région pauvre dans un pays riche » !
En effet, dans le cadre européen, la région Caremmsitue dans un pays dont l'indice
du PIB par habitant (Ue27=100) atteint 103 en 2@¥ fort indice ne lui a jamais permis de
bénéficier du Fonds de cohésiboontrairement & la Gréce ou le PIB atteint la mameée de
référence un indice de 92 et le Portugal (78) (BE 2010). En effet, au moment ou le
Portugal mais aussi 'Espagne (dont le PIB affiehe2007 un indice de 105) entraient dans
I'Union européenne, la péninsule italienne conréisiéja un développement comparable ou
supérieur aux autres pays membres. L'Irlande, alkesi longtemps « pays de la cohésion »,
avait rattrapé son retard avec un PIB qui afficeai2007 un indice de 147 (Eurostat). Il en va

de méme pour le taux de chémage qui affichait 4Jé% population active.

% En raison de la complexité du sujet, nous ne smnpas entrés dans la délicate question des
négociations budgétaires, des processus de commeréd d'élaboration. Pour plus d’'informations, se
référer par exemple les travaux issus de la SviomeEPRC.

*"Voir Note 45,p.59.
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Certes, les fonds structurels s’ils participentratirapage n’expliquent pas tout, mais cette
« convergence » a grandement joué a construiradi@rde « bon éléve » souvent appliquée a

I'lrlande dans les rapports européens et la presse.

En outre, le méme réglement prévoit dans son ariel un plafonnement de « 75% au
maximum du co0t total éligible et en régle généra® au moins des dépenses publiques
éligibles, pour les mesures appliquées dans lesnggouvertes par I'objectif 1. Mais lorsque
ces régions sont localisées dans un Etat membreedopar le Fonds de cohésion, la
participation communautaire peut, dans des cagpéromels diment justifiés, s'élever a 80%
au maximum du codt total éligible et a 85% au maximdu codlt total éligible dans les
régions ultrapériphériques ainsi que dans les plagphériques grecques qui subissent un
handicap du fait de la distanceBngadré 1.5 Cet article n'avantage pas la région Campanie
car ce sont toujours les régions appartenant ay ¢i&la cohésion qui bénéficient le plus des
subvention®. Par exemple, les régions espagnoles sont celleory le plus profité de
l'intervention européenne depuis leur entrée dansidn. La encore un détour par la presse,
francaise cette fois-ci, témoigne de l'impact n@ulement financier mais aussi en termes

d’'image qui découle de cet « avantage » :

[...] Avec un total de 70 milliards d'euros en sulii@rs communautaires
obtenues depuis son adhésion a la CEE en lI38€hagne est la championne
des aides Mais elle est aussi I'un des pays membres qui emploiemieux
I'argent recu Exemple : de 1994 & 1999, Madrid a utilisé 14jiards d'euros
en fonds structurels sur les 14,8 milliards d'eunotroyés au total par 'UE et les
projets ont été exécutés a 90 %. C'est du moirggieesouligne le gouvernement
espagnol, estimant qu'il lui faudra bien deux ansage pour réaliser le reste. En
une douzaine d'annédss infrastructures du pays ont été reconstruites fond
en comble grace aux fonds provenant de Bruxell®ar ailleurs, le revenu par
habitant de la péninsule a rattrapé de 10 % le RiByen par téte de I'UE. Il est
passé de 66 % de la moyenne communautaire en 198%/&a I'heure actuelle.
Les 14 000 kilométres de grands axes routiers ooitstgrace aux fonds
structurels servent certes a améliorer les comnaiimos a lintérieur de
I'Espagne.Mais ils dynamisent aussi le commerce et facilitefdacces des
marchandises européennes sur le marché espagnol.|...]

(Acuna, Calle, Le Figaro. konds structurels européens : une charité bien
ordonnée», 30/03/1999, p.11).

Le vocabulaire ici employé présente a nouveau wrefe « arroseur », couplé a l'idée d'un

grand marché (I'arrivée des marchandises) et degegpements (« champions » ou non) qui

%8 Le cas de I'Allemagne de I'Est, qui n'appartierispaux pays de la cohésion est similaire au Sud
italien mais on reléve qu'ici, les fonds versésts@anmoins importants.
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font tout pour satisfaire les exigences de la Caneimn. Par exemple le gouvernement
espagnol se « félicite » d’avoir bien dépensé srdd, ajoutant qu’il faudra encore quelques
années pour réaliser le reste des dépenses. R BEpagne était le pays membre dont les
paiements effectués pour la période 2000-06 onkeétlus importants, avec plus de 26 026
millions d’euros de subventions FEDER, devant lida(16 753 millions d’euros),
I'’Allemagne (14 638 millions d’euros) et la Grédet (379 millions d’euros) (UE, Panorama
n°33, 2010). Avant méme la stratégie de Lisborme@rincipe débenchmarkingqui engendre
une compétitivité entre les territoires, se troétre déja fortement ancré dans les pratiques des

Etats face a I'Europe et dans le « rendu » dedaser.

e La capacité d'absorption des fonds communautaires« bons et mauvais éleves »

Toujours est-il que si nous revenons a notre prguation, a savoir la Campanie est-elle ou
non une région « plus assistée » que d'autresprigparaison avec I'Espagne et d’autres cas
mene a une autre idée : si les régions des paya cghésion ont percu d’'importants fonds

structurels, c’est aussi parce qu’ils ont su lgzedéer Tab.1.3.

Tab.1.3
Intervention des fonds structurels 2000-06. Réalisation au 31 Décembre 2006

Etats membres Pourcentage

Gréce 53,3
Espagne 74,5
Irlande 82,2
Italie 61,7
Portugal 75,3
Ue 25 66

Ue 15 68,5

Source : Rapport Svimez, 2008, p.375, Commissioop&enne

Cette dimension prend de fait de plus en plus diiigmce au fil des programmes et des
élargissements. Une bonne consommation des fondsurége par le rapport entre les
engagements prévus au sein des programmes opéasi@t des dépenses réalisées, est une

condition réglementaire nécessaire pour maintessr dides structurelles européernes

% «(21) considérant que les versements annuelstedfe a un Etat membre au titre des Fonds
structurels dans le cadre du présent reglementmbiogs avec l'aide fournie au titre du Fonds de
cohésion - devraient étre limités a un plafond gélren fonction de la capacité d'absorption natmmna
(Reglement (CE) No 1260/1999 du Conseil du 21 1989 portant dispositions générales sur les fonds
structurels).
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aujourd’hui en particulier éviter toute procédure o dégagement dofficé® Les
responsables de la région Campanie I'ont bien cismmpais ils ne parviennent toutefois que
difficilement a consommer les fonds européens. fi#gt,ecomme la plupart des régions du
Mezzogiorno, la Campanie s’est trouvée dans unatgin d’ « immobilisme » institutionnel,
liée a la difficulté de dépasser les anciens méoaes liés a la politique méridionale (Chapitre
5).

Par exemple, la répartition annuelle du FEDER dé& 182013 Eig.1.3) montre I'aspect
structurel et parfois chaotique du versement desdfocommunautaires, lié a divers
événements. Au début des années 1980, nous remargae hausse des fonds sans doute liée
au tremblement de terre qui a touché la Campa®i@01 D’'autres évenements de nature tres
différentes comme la suppression de la Caisse dii, Mi fin de la politique méridionale ou

encore I'opération « Mains propres » affectent idesgersement des aides.

Enfin, des difficultés d’'ordre technique, liéesamtment a I'élaboration et I'adoption des
programmes par I'Autorité de gestion (la Régiont @n un impact significatif sur le
versement des aides européennes en Campanie. dleusns d’emblée des pics de début et
de fin de période des programmes en 1987, 1982, 19®5 ou encore 2000. En particulier,
la période 1988-90 montre les difficultés des veissts des fonds communautaires liées au
retard dans I'adoption des documents. « La comiglelds procédures européennes a entraing,
selon la Commission elle-méme, une « bureaucratisat tous les niveaux » qui a géné
I'application du premier programme structurel » {@ae la Commission 24/02/93). Cette
période correspond aussi a la fin du Programmegiiéténéditerranéen, donc la fin des
allocations versées dans ce cadre.

En outre, on observe également une diminution li@saéions européennes versées sur la
période 1992-93. On peut supposer que cette situataractérise le passage de relai entre la
Caisse du Midi (désormais abolie) et la programomagiuropéenne. Cette période correspond
donc au passage d'une programmation a une autsénetrit dans un contexte politique,
économique et social des plus complexes, contaxta gbranlé les institutions et leur bon

fonctionnement.

0 présentée comme une mesure de «bonne gestianrégle de dégagement d'office des fonds

européens, dite régle n+2, est une innovation getende de programmation 2000-2006, afin d'inciter

les gestionnaires de programmes a mobiliser rapdest régulierement les fonds européens mis a leur
disposition.Par ailleurs, les « bonnes dépenses » permettatenégnt d’avoir un apercu des secteurs

qui posent probléeme aux acteurs institutionnelssdarréalisation de leur politique d’aménagement et
de développement territorial.
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Il semble que la région de Naples en ait plus souéfue d’autres régions méridionales. Aprés
la réforme des fonds structurels de 1988, parmidg®ns méridionales, la Campanie est celle
dont les dépenses sur le codt total sont les moipsrtantes avec un taux d’absorption de

31% au 31 décembre 1993 pour la premiere périogeatgammationtab.1.4.

Tab.1.4
Fonds structurels dépensés en pourcentage du total des fonds alloués en région Campanie

OIN PIM 1988-92 1989-93 1994-99 2000-06
1979-86 | (au 31/07/90)| (au 31/12/93)| (au 31/12/98)| (au 31/12/07)
(au
31/12/86)
Campanie 15,71 0% 31% 54,56% 74,6%

Sources: Leonardi, 2005, p.131, DPS, 20@A,3!l Denaro, 1991.

Toutefois d’autres facteurs peuvent expliquer Ialéacapacité d’absorption des dépenses qui
ne touche pas seulement les régions du Sud it@lieb.1.5 et 1.6 Parmi ces facteurs, au
niveau européen : le manque de projets, le contrteturel ou encore les irrégularftést

les fraudes (irrégularités intentionnelles) quirgiment un retrait des fonds européens ou une
demande de remboursement de la part de la Commigsiopéenne peuvent étre cités.

Par exemple, pour I'année 2008, le montant dessfdagant I'objet de fraudes ou
d’irrégularités avoisinait en Italie plus 153 molis d’euros Tab.1.5 : 68,8% de ce montant
concernaient le FEDER et le FSE. Or, la plupartidégularités concernait les régions du Sud
pour 44,2%, soit environ 68 millions d'euros, 10, pur les régions du Nord et pour les
régions centrales, 9,4% (hors irrégularités co@etatians les ministeres).

Pour la période 2003-08, le nhombre d'irrégularéeait atteint 3 601 cas dont 801 cas en
2008 (Corte dei Conti 2009, p.356). Par conséquent, on constate ute pretgression de la
fraude et des irrégularités. La Campanie, avec sndin10% des fonds déclarés comme issus

d’irrégularités et de fraudes du Sud est toutdfeéis loin derriere la Calabre.

®1 irrégularité est définie a I'article 1, paragtep?2, du réglement (CE) n° 2988/95. Les irrégudarit
peuvent étre de nature ponctuelle ou systémique.itdégularité systémique est une erreur répétée du
aux insuffisances graves dans les systemes degesdtide contrdle visant a assurer une comptabilité
correcte et le respect de la réglementation erevig(CE, 2001).
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Tab.1.5
Irrégularités et fraudes (ensemble des fonds FEDER, FSE, FEOGA et SFOP) pour I'année
2008 (en milliers d’euro)

Régions FEDER Total
Val d’Aoste 0 0
Piémont 47 387 1127 367
Lombardie 382 916 5168 989
Frioul VJ 1299 246 1299 246
P.A Trento 0 363 817
P.A Bolzano 0 0
Vénétie 1313567 6 198 746
Ligurie 1514 496 1514 496
Emilie-Romagne 170 572 812 351
Total Nord 4728 184 16 485 012
Toscane 644 466 1845 737
Ombrie 0 365 952
Marche 311 289 725 724
Latium 0 759 581
Molise 0 58 540
Abruzzes 1694 798 10 616 344
Total Centre 2 650 553 14 371 878
Campanie 4 063 203 6 495 686
Basilicate 7 047 233 7 402 595
Pouilles 3505114 5422 387
Calabre 23432 275 26 902 819
Sicile 6 711 968 14 964 698
Sardaigne 3015 964 6 713 239
Total Sud 47 775 757 67 909 424
Total régional 55 154 494 98 766 314
Total global (avec Ministéres) 61670 124 153 62836

Source :Corte dei Conti2009, p.355.

La faible capacité d’absorption n'est pas un phé&@mnmnouveau pour la région qui nhous
occupe. Déja dans le cadre du Projet intégré nréalitéen (1986), le montant de la
consommation des fonds en juillet 1990 était nulazecun fonds n’avait encore été affecteé !
Mais les conséquences en deviennent semble-tsl Iplurdes au fil des programmes. Ainsi
dans les années 1990, en dépit de la régle « Nl précise que les fonds doivent étre
employés dans les deux ans qui suivent I'engagenentcrédits sur un projet spécifique,
seuls 61,8% des engagements étaient dépensésien Gampanie au 31 décembre 1996.

Pour la période 1994-99, la Campanie connaissa@brenun taux d’absorption des fonds

décevant : 39,1%T@b.1.6.
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Tab.1.6
Pourcentage des dépenses réalisées sur le colit total des dépenses dans les régions
d’objectif 1 pour la période 1989-2006

Programmes % des dépenses % des dépenses réaliséd % des dépenses réaliséds
Opérationnels réalisées sur le colt | sur le colt total 1994-99| sur le co(t total 2000-06
Régionaux total 1989-93 (au 31/12/99) (au 31/12/06)

(au 31/12/93)
Basilicate 56 52,9 60,9
Calabre 44 35,2 64,1
Campanie 31 39,1 54,8
Molise 54 53,8 71,2
Pouilles 45 29,5 55,9
Sardaigne 51 41,4 61,2
Sicile 39 33,7 50,9
Total POR Nd. 38 56,6
Total QCS Nd. 49,4 63,1

Source : Leonardi, 2007, p.13inistero del Tesoro, del Bilancio e della prograamione economica,
Politiche per lo sviluppo del Mezzogiorn®rimo rapporto. Estratto della relazione previale e
programmatica per il 1999%/inistero del’Economia e delle Finana&RUE (20/02/2007).

A nouveau, au-dela du seul enjeu financier, il ingde prendre en compte les effets d'image
associés tout a la fois a ces retards persistants eette plus grande rigueur dans la
« sanction » européenne. Les titres de la presgeétmguents. Parmi eux, « Mofitaccuse :
fonds européen en Campanie : encore la maille molta Repubblica8/10/00). La gravité de

la perte des fonds structurels pousse méme en 1B@igsto Caccavale, parlementaire
européen appartenant au groupe politifoeza Italia, a interroger la Commission sur les
risques qu’encourt la région Campanie sur d'évdlesipertes séches de ses fonds pour 1994-
99, soulignant qu’elle aurait déja perdu 600 mitl& de lires au cours de la période
précédent&. Carlo Neri, coordinateur du Programme opératib@agnpanien pour la période
2000-06, témoigne lui aussi a ce sujet effectivandame « gestion perdue » des fonds par la

région, réaffectés au niveau national :

[...] Pour la premiere période, il y a eu pas maldifficultés,il y a eu beaucoup
d’argent déplacé de la Région Campanie au Ministeli pour la période 1994-
99, il y a eu aussi de l'argent déplacé, par exanipl FSE. Cet argent a été
dépensé dans la Région mais la gestion a été eordié Ministere de la
Recherche [...].

(C.rNentretien du 25 janvier 2007)

Au début des années 2000, la situation a semblekRaingé puisque la Campanie avait été

classée au contraire « région vertueuse » poudéggsnses a mi-parcours (2004) notamment

%2 Mario Monti est alors Commissaire a la Concurrence
%3 Question écrite n°1195/97 de Ernesto CaccavaeGpmmission, JO n°C373 du 09/12/1997, p.0084.
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en raison de la bonne absorption des fonds liée teavaux du métro régional. Mais
globalement les taux de consommation des fondsctetels campaniens restent peu
importants au 31 décembre 2006. Il n'est pas mdtd s’arréter ici sur le détail par secteur. En
effet, la consommation des fonds se distingue par résultats hétérogénes qui d’emblée
amenent a nuancer l'idée que le « nouveau » corgerait plus efficace que I' « ancien »,
idée sur laquelle nous reviendrons plus longuemians la seconde partie.

En effet, & I'échelle des « axes » et « mesuras Brdgramme opérationnel 2000-06, la
capacité de dépense des fonds structurels, engrgage, montre d'importants écarts pouvant
varier de 1 a 10T@b.1.7.

Tab.1.7
Taux d’absorption des fonds structurels dans quelques « mesures » du Programme
opérationnel campanien 2000-06

Dépenses Dépenses
admissibles totales
Mesures Thématiques totales cumulées au % de
(en millions 31.12.06 réalisation
d’euros) (en millions
d’euros)
1.2 Cycle intégré de I'Eau 265 241 90,8%
1.7 Systéme régional de gestion et de 170 109 64,5%
traitement des déchets
1.8 Programme de dépollution des zoneq 155 44 28,8%
contaminées
Récupération, valorisation et
promotion du patrimoine historique,
1.9 culturel, archéologique, naturel, 264 34 13%
ethnographique et des centres
historiques dans les zones protégéeg
et des parcs régionaux et nationaux.
1.10 Soutien au développement de microd 67 0 0
entreprises dans les parcs régionaux|et
nationaux
4.2 Soutien au développement productif flu 606 478 78,9%
tissu entrepreneurial régional
Soutien au développement et a la
4.5 requalification des systémes 222 35 15,9%
touristiques locaux et a la réalisation
d’itinéraires touristiques
5.1 Programme de reconquéte et de 368 180 48,9%
développement urbain
6.1 Systéme Régional Intégré des 825 662 80,2%
Transports
Totale 5551 2 850 51,3%
FEDER
Totale 7748 4233 54,6%

Source Regione Campanjd&apporto di esecuzione del PO 200Q-R807.
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Les résultats forment ici déja une premiére cléleddure pour appréhender les politiques

d’aménagement et de développement territorial &eanx local et régional. Par exemple, la

mesure 1.2 « cycle intégré de I'eal, wui vise « & développer et réaliser un systerfieaet

de gouvernance des ressources hydriques et d®mgestinscrit dans I'axe 1 « ressources

naturelles », affiche un taux d’absorption de dépsrtde I'ordre de 90% ! Or, notons d’emblée

que cette mesure n'est pas sans rappeler desqpeltimenées depuis une quarantaine
d’années dans le cadre de la politique d’intereenéixtraordinaire en faveur du Mezzogiorno

comme le projet de dépollution du Golfe de Naplesapitres 3 et 4). En somme, bien loin

d’étre un « handicap », la « tradition » semblegker la consommation.

Aux antipodes, on remargque par exemple que la raeksdf « soutien au développement
de micro-entreprises dans les parcs régionauxtetnaax » obtient quant a elle un taux de
réalisation nul. L& encore, sans entrer ici dassckusalités, on reléve que le « nouveau »
(parcs, micro-entreprises) n'est pas forcement myme de plus efficace pour les dépenses.
Cette situation est notamment imputable au prindpemise en ceuvre des Programmes
intégrés territoriaux (PIT), qui a engendré deards pour I'ensemble des mesures bénéficiant
de cette pratique (Chapitre 5).

En outre, le secteur de I'environnement, dans legliascrivent les politiques de
patrimonialisation du paysage (requalification deshes, etc.), qui nous intéressent plus
particulierement, est qualifié de « maille noirpar la Commission européenne. Il appartient
en effet aux mesures dont la capacité de dépersséodds communautaires a été I'une des
moins efficaces. Les mesures qui ont trait & laegston, la valorisation du patrimoine
culturel, naturel, historique, a la « dépollutiossdzones contaminées » comme 'exemple de
Bagnoli ou encore, on vient de le voir, le « sauté développement de micro-entreprises
dans les parcs régionaux et nationaux » affichagllds aussi, des résultats décevants. Ces
derniers ne représentaient respectivement que 28%% et 0% des fonds dépensés au 31
décembre 2006 (pour respectivement 264 millions, millions et 67 millions d’euros des
montants initialement alloués).

En revanche, a I'inverse du secteur environnemeoédlii lié aux transports peut étre

qualifié de «vertueux » (Vaccarielldl Denarg 23/03/07). En effet, le pourcentage de

% 'objectif repose également sur une amélioratiedalqualité des cours d’eau et le complément des
systemes d’épuration, selon les objectifs du déreta tutelle environnementale 152/99 ainsi qaesd

la lignée de la directive européenne CE 2000/60Diractive n°2000/60/CE du 23/10/2000 établit
notamment un cadre pour une politique communautéares le domaine de I'eau en soulignant que
« l'eau n'est pas un bien marchand comme les auiEssun patrimoine qu'il faut protéger, défendre e
traiter comme tel ».
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réalisation au 31 décembre 2006 atteignait plus08é de dépenses réalisées alors méme qu'il
restait alors encore deux années pour boucleogrammatiof?.

A I'échelle européenne, la Campanie n’est pas snisié. La crise internationale qui a
éclaté a 'automne 2008 a d’ailleurs permis augrdgttaires de dépenser les fonds de cette
programmation 2000-06, qu'ils navaient pas encamployé&. On peut d’emblée relever
gu’aujourd’hui, avec I'élargissement, le schéma ganien se répete cette fois-ci a I'échelle
internationale et ce sont a leur tour, certainsspdg I'Europe centrale et orientale, peu
accoutumeés des régles européennes et dotés d'attations peu formées, qui rencontrent
des difficultés & consommer leurs fonds structurdlgtitre d’exemple, a la fin 2005, la
Pologne pour la période 2004-06 n'avait dépensé &% de ses fonds (Parlement
européen, 2007). A la fin 2006, ce taux montai8 2% (Svimez, 2008, p.375).

* Naples, une « grande ville »

Enfin, le dernier point qui peut contribuer & egpkr que la région Campanie ne puisse pas
étre une région privilégiée de I'Europe sans pauara étre qualifiée de région de « seconde
classe » est peut-étre son caractére métropolitainmétropole napolitaine ne fera pas ici
I'objet d’'une étude exhaustive mais rappelons quesdceléments clés.

Avec plus de 5,8 d’habitants au 31 décembre 2(¥18t(2010), la Campanie compte prés
de 10% de la population nationale et constituee'adles régions les plus denses avec 428
habitants par Kf(Tab.2.2, p.14p Elle est aussi I'une des régions les plus jeutikslie.
Quand la moyenne italienne affiche en 2005 un mdimthétique de vieillesSale 141,7% et
113% pour le Mezzogiorno, l'indice a Naples affialne pourcentage de 74,9 contre 238,4
pour Génes, 205,3% pour Bologne ou encore 138,9¢6 Rome (Svimez, 2008, p.141).
L’accroissement de la population, quant a lui,iatten 2005, 2,8% quand la moyenne du
Mezzogiorno est de 1,1% et celle de I'ltalie, del% (stat, PO Campania 2007-33
L'accroissement démographique s’'opere dans un chferte urbanisation. En effet, plus de
50% de la population campanienne se concentre ldgmovince de Naples avec 3 074 375
habitants Istat, 2009). Salerne est la deuxieme province la pkgplge avec 1 106 099

% Si 'on s'attache aux grands projets qui composanesure 6.1, on constate également les forts
pourcentages de dépenses des fonds pour le métmopdPar exemple, pour le projet chargé de relier
les stations de Vanvitelli a Dante, au départ,a® 82 698 740 euros de colt prévu et 87 435 796,73
ont été payés au 31/12/06, soit 94,3%. En ce quiarme la Ligne 1 pour le tracé Garibaldi/Municipio
(station exclue), le montant des travaux s’éle&diB7 170 010 euros et 182 011 448,2 ont été @ayés
31/12/06 soit 97,2%Regione Campanj&007).

% En effet, au début de I'année 2009, Bruxelles afioné aux régions européennes qu'elles
disposaient de six mois supplémentaires pour dépdess crédits européens de la période 2000-06.

®7 Cet indice est égal au nombre de personne dergeixs et plus pour cent enfants de moins de
quinze ans.
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habitants suivie des provinces de Caserte (90habitants), Avellino (439 565 habitants) et
Bénévent (439 565 habitants). Le territoire camgans’est ainsi marqué ces cinquante
dernieres années par une forte expansion urbaimat@\ 2008, Vallat, 1997). Entre 1960 et
2000, I'espace urbanisé a augmenté de 350% pats@25 Km2 en 1960 a 940 Km2 en 2000
(Di Gennaro, Innamorato, 2009)¢c.1.)).

Doc.1.1
L’expansion urbaine dans la province de Naples en 1960 et en 2004

Limites provinciales

l 10km |
Sources : Amato, 2008, p.228-2P9pvincia di Napoli 2007, p.36-37. Modifiée par E. Manceau, 2010.
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Pour I'Europe, I'idée de la ville compacte et ddedensité, constitue en soi un critére positif
pour une meétropole. En effet, le rapport intermiédizur la cohésion territoriale de 2004
soulignait que les régions de densité élevée sedrt le plus souvent dans le pentagone (qui
concentre selon le SDEC, 50% du PIB communautaiBejixelles (5 932 habitants au Km?),
lle-de-France (912 habitants au Km?), Hambourg5® Babitants au Km?) et les régions a
faible densité en périphérie (Corse (30 habitant&?), Alentejo (19,5 habitants au Km?),
etc. Naples comme d’autres régions métropolitageesituent toutefois en « périphérie » du
Pentagone, a I'image d’autres régions comme célliki en Grece (906 habitants au Km?).
Evidemment, une métropole ne se résume pas a salapiop mais Naples émarge
incontestablement a ce corpus d’analyse.

Or, le rapport 2.2.3erritorial effects of structural funds in urban ess produit par
ESPON en 2004 montrait que I'Europe portait, sipanprincipe tout au moins en pratique,
une forte attention aux aires urbaines d'objectiérl Italie : plus de 30% des subventions
européennes de I'objectif 1 sont consacrés aus aireaines. Toutefois, I'aide par habitant
montre, selon les mémes sources, que les subvemioopéennes versées sont moindres dans
ces mémes territoires. « [...] Un examen de l'aidehplitant démontre que les zones a forte
densité de population semblent recevoir moins mnftement que les zones de faible densité,
méme si le montant total des dépenses est natusgiteplus élevé [...] (Résumé ESPON
2.2.3, 2004, p.14). Le rapport met donc d’abordégitlence que la région métropole de
Naples n’est pas la seule a souffrir de sa sitnatio

Le caractere métropolitain en théorie censé étreatout, un catalyseur pour le
développement du territoire, ne joue pour I'heuas pn sa faveur sur le plan financier tel
gu'on le mesure par les subventions européennest bourtant reconnu par I'Europe dés le
milieu des années 1990, entre autres par le baiSathéma de Développement de I'Espace
Communautaire (SDEC), comme a la fois une rédlitéheobjectif : « la création de plusieurs
zones dynamiques d'intégration économique mondiid® réparties sur le territoire de
I'Union européenne, constituées de régions métitarods interconnectées et d’'un acces
international facile [...] va jouer un réle cruciagrts I'amélioration de I'équilibre spatial en
Europe » (SDEC, 1999, p.22). Cette situation ssgumi® donc comme paradoxale. Elle est
d’autant plus qu’en I'occurrence Naples, plus eaocgu’'une métropole, est le plus souvent
présentée comme « métropole déclassée », par flagilths qu'elle rencontre (chémage,

criminalité, enclavement ...).
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En somme, un paradoxe se dégage de cette prenaidie :pla région Campanie concentre
plusieurs facteurs qui habituellement sont destat@ppartenance a un pays riche, caractere
métropolitain) pour le développement et/ou pousdistanat, mais qui semblent |a, opérer au
bout du compte de fagon neutre voire préjudiciabiderritoire. Ce paradoxe posé, la région
Campanie pourra-t-elle rattraper son retard etgpagsile la lanterne rouge au phare de
I'Europe » comme le titrait un rapport du Sénan¢ais® & propos du rattrapage économique

de I'lrlande ? Nous voyons déja a ce stade qubdenmn a parcourir n’est pas évident.

2. LA CAMPANIE , UNE REGION « BANALE »DE L'OBJECTIF 1 ?

Ce premier regard sur I'apport financier de I'Ewe@mis en évidence une région d’objectif 1
parmi d’autres, qui n'est pas aussi favorisée gosrpourrions le croire, loin de la. La
sécurité ou non de 'appui communautaire constituautre élément important pour apprécier
le statut privilégié ou non, de la région Campanie.

En 2004, I'entrée de dix pays dans I'Union européea constitué I'élargissement le plus
important qu’ait connu I'Europe depuis le Traité Reme. En 2007, la Roumanie et la
Bulgarie ont a leur tour rejoint I'Union européenr@r, ces élargissements successifs ont
conduit dés 2003 a des débats parfois houleux BBtreope, les Etats et les Régions dans le
contexte de la définition des perspectives finaesigpour 2007-13. « Effet statistique », pertes
des fonds structurels dans les anciennes régiahsstiielles, jusque-la éligibles parfois a
'objectif 1 (Nord-Pas-de-Calais, Sheffield ...), vétion des subventions dans celles
d’objectif 1, voire méme risque d'inéligibilité aobjectif « convergence » pour les régions
proches du seuil des 75% du PIB de la moyenne cormutairé®, projet de renationalisation
de la politique de cohésion, ... autant de vifsatieket de craintes qui ont alimenté les
discussions a I'échelle des Etats, inquiétés pafifjation de devoir toujours « contribuer » un
peu plus.

On retrouve logiqguement les mémes inquiétudeschdie des régions concernées par la
politique de cohésion, effrayées a I'idée de vainiduer leurs crédits. La région Campanie
n'a pas été épargnée par cette cacophonie eurapéelm a, elle aussi, pleinement participé
au débat afin de protéger ses intéréts ainsi qu& des régions italiennes méridionales.
Antonio Bassolino, alors Président de la région Qamie, s’'était inscrit comme le chef de file

pour I'ensemble des régions du Sud, indiquant guex |&urope diminuait les fonds

% gSénatjrlande, quel avenir pour le tigre celtique Rapport d’information fait au nom de la
commission des Affaires économiques (1) a la dllitee mission effectuée en Irlande du 5 au 8 juille
2006, Par G. Cornu, G. Ballly, D. Reiner et J-C &&zon.

%9 Se référer aux travaux de Grasland, Hamez, 2005.

0 parmi les nombreux travaux, se référer a ErtughK@005, Delebarre, Quentin, 2005, p.71, Dupuch
et Mouhoud, 2004, Dunford, 2002.
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structurels pour la période 2007-13, l'impact pder Sud en serait dramatique ka(
Repubblica02/06/2005).

2.1 Les élargissements et la contrainte budgétaire

L'adoption chaotique des perspectives financieregr 2007-13 a révélé des négociations
difficiles entre la Commission et les Etats memliéss au « cot » de I'élargissement, qui ne
sont pas sans faire écho aux problémes d’'imageadsistanat » dont souffre la région
Campanie. En effet, I'un des sujets de polémiqpeopos de I'élargissement était son « colt
excessif » ou supposé tel sur les anciens pays rasniPourtant jusqu’a présent, les « colts »
ont été semble-t-il en réalité peu élevés. En effeur la période 2004-06, si 41 milliards
d’euros ont été dégagés par la Commission europégruur des aides structurelles,
'administration publique, etc., les nouveaux Erammbres avaient versé environ 15 milliards
d’euros au budget communautaire. Pour d’aucuns, @mréalité a faire a un élargissement au
rabais. En outre, les perspectives financieres -A@0de la politique de cohésion avaient
sensiblement diminué comme « peau de chagrinegdré 1.7, ce qui atténuait encore plus

le « poids » relatif de ses principaux bénéficmires pays de I'Europe centrale et orientale.

Encadré 1.7
L’évolution du budget de la politique de cohésion (1988-2013)

Pour la période 2007-13la politique de cohésion dispose d’envi@G8 milliards d’euros soit

une augmentation d’environ 45% par rapport a I'topmee financiére de 2000-06 pour une
population de 493 millions d’habitants. Mais a Hélle européenne, ce budget est peu
significatif face au défi a relever et aux inégaditrégionales croissantes. Pourtant, les Etats
membres ne semblent pas vouloir faire plus d’effert effet, I'enveloppe prévue au départ était
bien supérieure. La Commission avait proposé aus€lbi336,1 milliards d’euros, dont 264
milliards pour I'axe « convergence », mais le Cdnaeait donné son accord pour seulement
307,6 milliards d’euros.

Pour la période 2000-06 I'Europe mettait a disposition une enveloppe idge de
'ordre de 234 milliards d'euros pour sa politique de cohésion apres de nombreuses
modifications durant la période. Pourpériode 1994-99la politique de cohésion disposait dans
une Europe des douze d’envirdB0 milliards d’écuset de56 milliards d’écus pour lapériode
1989-93 toujours dans une Europe des Douze.

La population couverte par les fonds structurelsmontre également une plus grande
rigueur de la politique de cohésion, qu'on peuteemterpréter comme un souci de plus grande
efficacité mais aussi un risque de désengagemEent €ffet, pour la période 1989-93, 44% du
territoire européen (Ue=12) était couvert par @sdf structurels. L’objectif 1 concernait alors
22% du territoire. Pour la période suivante (199%-92,2% du territoire européen était couvert,
dont presque 27% concernait I'objectif 1. A padir la période de programmation 2000-06, la
population couverte par les objectifs territoriétisdes fonds structurels sur les quatre
programmes pluriannuels se réduit passant a 4@%tpour I'objectif 1.
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Enfin, pour la période actuelle, 2007-13, 35% depdgulation couverte par les aides
communautaires concerne l'objectif «convergenden». ce qui concerne I'objectif
« compétitivité régionale et emploi », I'ensemblesdterritoires et de la population sont
désormais éligibles.

Source : DG REGIO

Certains auteurs craignaient déja au début desean@€00 que «ces insuffisances
compromettent le succés de ce dernier élargissediené Union européenne qui n'est au
fond que 'addition d’intéréts nationaux : la Frardefend la PAC, I'Allemagne veut limiter sa
contribution financiére au budget communautairgsfiagne lutte pour rester le principal
bénéficiaire des fonds structurels [...] » (Gauth2803, p.342). On peut donc se demander si
le temps ne leur a pas donné raison. Dans le dasogs occupe ici, un point important est
celui du jeu d’échelle Nation/Europe. Le députéopaen Alain Lamassoure dans un entretien

accordé au Centre d’information sur I'Europe désteen 2007 :

[...] 'y a 20 ans, Madame Thatcher s'était illugtrén déclarant, a propos du
budget européen : "I want my money back !", quni§ig concrétement que "ce
que je retire du budget européen est aussi impbraa ce que j'y apporte”. Cela
va a I'encontre de I'esprit communautaire. Si creagauvernement fait preuve de
cet état d'esprit, pourquoi faire un budget comnsie seul objectif est d'en
retirer autant que ce qu'on y apporte ? Aujourdhavec ce systéme de
contributions nationales, nous avons autour dedblé non pas une Madame
Thatcher mais vingt-sept [...].
Source http://www.touteleurope.fr/

Pour comprendre ce contexte somme toute menacgantigg@ampanie, il nous faut faire un
détour par les logiques budgétaires européenneseftat, la contribution au budget
communautaire de chaque pays dépend essentiellelmémtichesse des Etats membres.

Pour l'année 2008, I'Allemagne a été le plus imaott contributeur de I'Union
européenne avec une contribution atteignant 19 6%udget, suivi de la France avec 16,9%,
de I'ltalie «en équilibre » avec 13,3% et enfin Bwyaume-Uni avec 11,4% Or la
perspective d’'une augmentation de la contributies Btats membres a poussé certains Etats,
en particulier le Royaume-Uni, la Suede ou enceseRays-Bas, dans leur retranchement,
proposant une renationalisation de la politique cdbésion, qu'ils qualifient parfois de
« clientéliste » ou encore de « budgétivore ». Aladiu cas de ces pays riches de longue date,
le « non irlandais » en 2008 a la ratification daifeé de Lisbonne peut lui aussi s'inscrire en

partie comme une réponse au processus d’élargiasem la baisse des allocations des fonds

™ JO de I'Union européenne L71,%%année, mars 2008, Arrét définitif du budget généea’Union
européenne pour I'exercice 2008.

82



structurels pour la période 2007-13, qui ont pérg-@u non pesé dans le choix (Brehon,
2008) Encadre 1.8

Encadré 1.8
L’élargissement et I’opinion publique

L'opinion publique ne reste pas insensible aux t#bationaux liés au budget européen et a
I'élargissement. Le sondage Eurobarométre n°57ritiemps 2007, au sujet de I'attitude des
européens vis-a-vis de I'élargissement de I'Uniamopéenne (Uel5) montrait que 50% des
européens étaient plutdt favorable a I'élargisseéncentre 30% contre49% des répondants
pensaient cependant que « quand d'autres pays I'aant rejointe, notre pays recevra moins
d’aides financiéres de I'Union européennécontre 25% qui ne sont pas d’accord).

En 2002, l'opinion publigue dans Imajeure partie des pays était donc favorable a
I'élargissement En effet, que ce soit I'Allemagne (43%), I'lrland56%), le Royaume Uni
(38%), le Danemark (68%) ou encore I'Autriche (45%gpinion publique était favorable a
I'élargissement. Seule I'opinion publique francaédait défavorable a I'élargissement avec 47%
de « contre », contre 40% de soutien positif.

En revanche, les italiens (61%) directement comeerpar la perte de fonds liée a
I'élargissement au méme titre que I'Espagne (64&bogmcore le Portugal (57%) faisaient partie
des Européens les plus favorables a I'Union eurmapge

Soutien des pays membres a I'élargissement de 2004

Elargissement : pour ou contre ?
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Scurce : Sondage no. 57.1 - Terrain Mars - Mai 2002
Eurabaromeétre Standard 57 - Fig. 6.10 Pourcentages "ne sait pas” non représentés

Source : Extrait de 'Eurobarometre n°57, Printer2f82.

Sources : Extrait de 'Eurobarométre n°57, Printe@p02.

2 « L'échantillon des sondages Eurobarométre staneat de 1000 personnes par pays, sauf au
Luxembourg (600) et au Royaume-Uni (1000 en Gramietagne et 300 en Irlande du nord). Afin
d’évaluer I'mpact de l'intégration des cing nouugalLaénder au sein de I'Allemagne unifiée et de
I'Union européenne, 2000 personnes sont interrogéesllemagne depuis I'Eurobarométre 34 ; 1000
sur le territoire de I'ex-Allemagne de I'Est et D08ur celui de I'ex-Allemagne de I'ouest » (Extrad
I'Eurobaromeétre n°57, Printemps 2002).
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A travers ces polémiques sur I'élargissement, cagourd’hui I'existence méme de la
politique de cohésion qui est en jeu et ceci jouectement sur la sécurité ou non des actions
engagées par les pouvoirs publics en région Camp@nétropolitain, requalification des
friches, etc.). En effet, une politique de renadi@ation « pourrait également remettre en
cause le caractere de solidarité interétatiquerenét le systéme actuellement en place face a
une Europe déja critiquée pour son rble trop stment économique » (Mesclier, 2007,
p.142). Or, en ltalie, cette crise de la solidagitdopéenne se double de la crise de solidarité
Nord-Sud dans laquelle la région Campanie se tré@tke en premiere ligne€eqcadré 1.3,
p.56 (Riviere, 2004).

La figure 1.4 qui présente les bénéficiaires et desatributeurs nets des politiques
structurelles met en évidence deux points majdiespremier est que les bénéficiaires nets
des politiques structurelles restent sans confeste pays de la cohésion » : 'Espagne, le
Portugal, la Gréce et I'lrlande ainsi que les pdifairope centrale et orientale depuis 2004. Le
second point est que I'ltalie reste 'un des Etatmmbres dont les fonds structurels alloués
pour la période 2000-06 sont les plus importantas(gle 15% du budget de la politique
régionale pour la période de programmation) etatiqulier en faveur du Mezzogiorno, mais
elle constitue néanmoins, un contributeur net.

Sans entrer ici dans les équilibres qui sous-tenukdte situation, cela pose notamment la
question du Sud italien et de I'apport réel desifostructurels sur le territoire, notamment en
région Campanie. Dans ce cadre et si I'on suitylaegbout le paradoxe (qui n'est que la
logigue méme du « juste retour »), les fonds ditogéens seraient avant tout des fonds
« nationaux ». En effet, la contribution versée |jtalie au budget européen se trouve étre
reversée en partie a travers la politique de cohésiu Mezzogiorno. L'augmentation
éventuelle des contributions jouerait donc direetetsur les fonds attribués au Sud italien.
En outre, il faut «aggraver » cette approche! défet, I'ltalie connait d'importantes
difficultés d’absorption des fonds européens liges mécanismes institutionnels bloqués, a
I'absence de projets ce qui diminue d’autant leteur ¥ Cela pose de nouveau la question

de la place du Mezzogiorno et de la région Campamikalie et en Europe.

3 « C’est ce qui explique le faible taux de retoaicalé sur la base des décaissements effectifse(8%
2002, 12% en 2001) » (Lefebvre, 2004, p.34).
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Fig.1.4
Budget communautaire : contributions et bénéfices nets en 2008

Solde budgétaire net opérationnel Malte 7101 - ﬁ;

2006 (en millions d’euros) Chiypre
(Hors dépenses adminisiratives et
correction britannigque mcluse)

@ Déficitaire
Exceédentaire

La Bulgarnie et la Roumanie

™ n’ont adhéré 2 1'Union qu’en 2007

200km

Source : Martins, 2008, p.74. Modifiée par E. Mange2010.

A nouveau, cette question budgétaire vue souslEames incertitudes pesant sur la politique
de cohésion, n'est pas récente. Ainsi, a chaqediee la question budgétaire s’est posée, la
région Campanie s’est positionnée comme si eltecswait directement menacée par la perte

de ses crédits. Elle s’est ainsi activement malglisdepuis la fin de lintervention
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extraordinaire en 1992, avec les autres régionSutl italien, pour défendre ses intéréts.
L’enjeu a d’autant été plus important que depuifnlae la politique méridionale et jusqu’en
2002, qui voit la création du Fonds pour les as@ss-utilisées (FAS), le développement de la
Campanie, comme des autres régions méridionales, étoitement lié au versement des
fonds communautaires qui sont alors la référenassiegxclusive de I’ xaménagement du
territoire » italien. Déja pour la programmatiorf209, les régions méridionales étaient sous
le coup d’une diminution des aides communautail@se f« a la forte concurrence de
I'Allemagne, fortement intéressée par les fondsacstirels pour ses régions » (Puledda,
Repubblica 20/10/1993). Aujourd’hui, on releve qu'a I'écleeltégionale, I'élargissement
apparait comme une épée de Damoclés sur la régipalitaine, voire sur Bagnoli et le
métropolitain, comme en témoigne Antonio Bassolialors Président de Région, dans les
colonnes dé.a Repubblica

[...] La bataille des pays du Nord de I'Europe poutr@roduire un effet
indésirable sur la région Campanie : le risque sede perdre trois milliards
d’'euros de ressources pour les grandes opératidnkes infrastructures (on
pense a Bagnoli et au Métropolitain).

(A. Bassolino, La Repid#l 09/06/05).

Au-dela du vocabulaire - toujours - guerrier (Ildataille »), il semble que les discussions
autour du budget aient effectivement menacé dineeté les projets portés en région
Campanie. En témoigne le fait qu'alors que se négote budget européen pour les
perspectives 2007-13 entre les Etats membres, AntBassolino et les gouverneurs de
Régions du Sud italien, Gianfranco Fini, alors ypcésident du Conseil des Ministres, les
parlementaires européens du Mezzogiorno, le mindarla politique de cohésion, Gianfranco
Micciché et le Ministre de la politique communatgaiGiorgo La Malfa se rencontraient en
juin 2005 & Rome, afin de discuter des possibititéstions.

Selon Antonio Bassolino, le risque pour la Campaméaét effectivement de perdre plus
de trois milliards d’euros voire le double si 'oansidérait le critére d’additionalité. Au terme
de la rencontre des présidents de Région et debrasrdu Gouvernement, deux solutions ont
émergé : d’'une part, un « pacte bipartisan po&ulé » composé des Ministres G. Fini, G. La
Malfa, G. Gargani, A. Andria et des gouverneursSdd du Centre gauche a été défini, d’autre
part, les Présidents de Régions avaient invitédev@rnement a exercer son droit de veto sur
le budget de I'Union européenne.

Ces « options » traduisent d’un c6té, une formedatidarité Nord-Sud, représentés par le
Gouvernement italien et les Présidents de RégioMednzogiorno pour ne pas perdre les

fonds européens. De l'autre, le droit de véto aypaiticipé a bloquer les négociations pour
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I'adoption du budget européen et n’a pas été étildais on peut souligner que l'usage en soi
d’un tel argument est notable. Le débat budgétdiéehelle européenne, a donc eu un impact
direct sur les articulations Région/Nation en #&at aussi par-dela, sur les relations entre le

Parti Démocrate campanien et le Parti du Peupla biberté (PdL) de G. Fini.

En somme, les questions budgétaires d'échelle éaro® ont eu et gardent un effet
direct sur la région Campanie, ce qui pose le prablde I'obtention des fonds, par dela ici,
du fameux sésame de l'indice 75 du PIB/hab. AntdBéssolino témoigne de la période

difficile et des risques encourus pour les régjmmsvres des pays riches :

[...]Cest un moment délicat et difficile dans toute LiEope Je pense que nous
devons agir avec intelligence et de facon conjoiNtgus nous rencontrons pour
voir quelle position commune nous devons adopter surftesds. Nous savons
gu’ils sont importants pour notre futur, tout erckant queseuls ils ne suffiront
pas et gu’ils devront étre accompagnés de financeteenationaux publics et
privés mais les fonds restent pour les prochaines anné@edase essentielle
pour tous nos choix de développement.

(A.Bassolino, La Repubblica, 02/06/2005)

2.2 Elargissements et « effet statistique »

En outre, et ceci contribue aussi a une certainsécurité » structurelle des financements, le
processus de I'élargissement a engendré ou pldesmant suscité la prise en compte par la
politique de cohésion d'un « effet statistique » sjast caractérisé par la sortie de plusieurs
régions de I'objectif 1. Or ceci a « frélé » la Gaanie Fig.1.5).

L'« effet statistique » concerne les régions dantPIB reste en deca de 75% de la
moyenne communautaire dans une Union a 15 pays merebdont I'indice passe au dessus
de la moyenne communautaire dans une Union a 23 mbres.

Pour la période 2000-06, la Commission européedaatifiait, lors de la parution du
secondRapport sur la cohésio(2001), seize régions européennes, qui ont és&tafément
exclues de I'objectif 1 et dont le PIB par habitaatsituait au dessus de la barre des 75% de la
moyenne communautaire. Pour établir la liste effeatt sur la base du Réglement des fonds
structurels 1260/1999, la Commission avait priensidération le PIB par habitant mesuré
en standards de pouvoir d’achat calculé a party dennées communautaires des trois
derniéres années disponibles le 26 mars 1999. &psns ont alors bénéficié d’'un régime

spécial de soutien transitoire pour la période 2087
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La région Campanie « vue de » I'Europe. Une apprpeides fonds structurels

Fig.1.5
Les régions européennes officielles et officieuses soumises a I’ « effet statistique »

* Ciudad Autonoma de Mellla &ﬁ R

| UE 27
| Pays qu ont adhéré 3 I'Union européenne en 2004 et 2007
(Pays de 'Europe Centrale et Onentale + Chypre et Malte)
B Régions “officielles” soumises a |"“effet statistique™
I Régions qui aurment pu étre soumises 4 1""effet statistique™ dont le PIB/hab. <75
selon le rapport 2004 de la cohésion
Krity et Tonia Nisia (Gréce); Galicia, Castilla la Mancha et Andalucia (Espagne): 2k
Merseyside et West wales and Valleys (Rovaume-Uni) et Brandenburg-Sudwest.
Mecklenburg-Vorpommem, Chemmitz, Sachsen-Anhalt, Thiinngen (Allemagne) E. Manceau, 2010

Source : UE, 4" Rapport sur la cohésion, 2007.
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Parmi ces régions, huit appartenaient aux paysadeohésioff, cinq se trouvaient en
Allemagne, une en Belgique, une en Grande-Bretagnene seule en ltalie du Sud: la
Basilicate Fig.1.5).

Cette « effet statistique » nous renvoie donc aactere trés normatif du « seuil » choisi,
le fameux indice 75 du PIB par habitant. Or outiedritéres portant sur le PIB lui-méme dans
lesquels nous n’entrerons pas -, force est de atmnsfue ce seuil est lui-méme sujet a une
certaine variabilité. Ainsi, dans une autre confgion, celle du programme 2007-13, cette
fois-ci en comparant le PIB/hab. de 2001 dans umiera 15 (3™ Rapport sur la cohésiora
celui de 2004, dans une Europe élargie & 27 Etatshres (2" Rapport sur la cohésionon
peut noter que le nombre de régions qui auraitgscider au dessus de l'indice 75 et donc
hors « convergence » pour 2007-13 aurait d0 éu=ipiportantTab.1.8, Fig.1.h

Parmi ces régions, I'’Andalousie et la Galice endgse, Thuringe, Chemnitz ou encore
Sachsen-Anhalt en Allemagne auraient pu rejoingipig ou Dresde, régions déja soumises
a l'effet statistique Tab.1.9. Mais la donnée officielle du PIB, utilisée pd2007-13, a été
calculée sur la période 2000-2002 évitant a cemmégde perdre leur statut de région en
difficulté (Reglement CE, n°1083/2006).

En ce qui concerne le Sud italien, le PIB de laoé@asilicate est passé respectivement
de 70,5 (Uel5=100, 2001) a 75,4 (Ue27=100) en 2604ui I'a contraint a passer en phase
de « soutien transitoire »plfasing-out sur ce méme programme. Ce basculement lui a fait
perdre une partie de ses fonds structurels. Asnég Programme opérationnel régional 2000-
06 de Basilicate prévoyait une aide européenne 3e ndillions d’euros (FEDER)ROR
Basilicatg p.273), les subventions pour la période actueldteignent que 300 millions
d’euros (FEDER).

L’ « effet statistique » a également joué sur kgians dont le PIB par hab. se situait
guelque soit I'échelle (15, 25 ou 27) au seuil @arloyenne communautaire, qualifiées de
phasing-out En particulier, la région Sardaigne, dont le BH passé de 76% a 81,4%, s’'est
inscrite dans le nouvel objectif « compétitivitéle la politique de cohésion 2007-13 sans
passer par I'étape du soutien transitoire comnrédaon Basilicate. La conséquence directe a
été une perte nette des fonds structurels encaeipiportante que pour la Basilicate. En
effet, la région Sardaigne a perdu 50% de l'aid®méenne d’'un programme a l'autre avec
une participation de 680 millions d’euros (FEDERupla période 2007-13 contre plus 1 300
millions d’euros (FEDER) pour la période de prognaation 2000-06.

™ Les régions officielles touchées par I'effet stidgjue appartenant aux pays de la cohésion sont@ou
période 1997-99 : Kentriki Makedonia, Dytiki Maked et Attiky pour la Gréce ; Principado de
Asturias, Region di Murcia, Ciudad Autonoma de @e@iudad Autonoma de Melilla en Espagne, et la
région d'Algarve au Portugal.
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Tab.1.8
Les régions européennes dont I'indice du PIB a été soumis a I’ « effet statistique » entre
2001 et 2004

PIB/hab. en SPA (Indice, PIB/hab/ en SPA
Uel15=100), 2001 (Indice, Ue27=100),
3*™ Rapport - 2004
4°™ Rapport
Grece Kriti 64,4 80,5
lonia Nisia 59,9 76,7
Attiki 71,2 112,7
Principado d’Asturias 72,4 90,8
Murcia 71,2 84,4
Espagne Galicia 66,5 83,9
Castilla-la Mancha 67,1 79,1
Andalucia 63,1 77,6
Portugal Algarve 72,4 77,1
Brandenburg - Nordost 68,4 76,2
Brandenburg - Stidwest? 70,9 85,7
Mecklenburg- 65,9 78,6
Vorpommern
Chemnitz 63,9 81
Alemags Dresde* 68,4 90,4
Leipzig* 70,6 85,9
Sachsen-Anhalt 65,3 85,9
Thiringen 66,2 81,4
Belgique Hainaut 69,1 81,6
Royaume Uni Merseyside 74,5 87,3
West Wales & the Valleys 69,6 80,3
Italie Basilicate 70,5 75,4
Sources : CE, *8° et 4™ rapports sur la cohésion, 2004, 2007.*Région<ieffes soumises a I'effet

statistique sur la base du réglement des fondststaels 1260/1999.

Dans une dimension plus prospective cette foisidipn s’attache a prendre le PIB par hab.
en 2007 (PPA), une nouvelle carte de la politiqgaecdhésion, orientée quasi-exclusivement
vers I'Est de I'Europe, se dessinerait accentuantdnstat fait ci-dessus. En effet, nous
pouvons observer qu'un certain nombre de régiongtrefmis classées en objectif
« convergence » et appartenant parfois méme aug gayla cohésion ('Andalousie en
Espagne, Norte et Porto au Portugal par exemplejuberait au-dessus de l'indice 75. La
figure 1.6 propose ainsi ce gu'aurait pu étre lasires zones éligibles a la politique de
cohésion 2014-20, si la Commission européennersiafosur le PIB par hab. (PPA) en 2007.
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Fig.1.6
Exercice de fiction prospective des zones éligibles de la politique de cohésion pour la
période 2014-2020

Guadeloupe  Reéunion
L 4
- “ .
Martinique

>

Acotes

W,
L™

% * Madere

e

E Régions dont I'indice du PIB par hab. (PPA) est supénieur 4 75% de la moyenne communautaire en 2007
- Régions dont I"indice du PIB par hab. (PPA) est infénieur 4 75% de la moyenne communautaire en 2007
[:I Régions hors Union européenne

E. Manceau, 2010.

Source : 8™Rapport sur la cohésion, 2010.

Bien sdr, si en premiere approche, les zones Hgjiaux objectifs : « convergence » et
« compétitivité » se différencient par ce seuilndRIB de 75% de la moyenne communautaire,

pour les régions dites de « transition », les malesalcul de la Commission pour déterminer
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les gradients in/out, nécessite un pointage minutides régions concernégsAussi, nous
avons choisi de ne pas représenter les régions hasepde transition de I'objectif
« convergence » vers |'objectif « compétitivitéus sette carte qui n’est qu’une fiction. Mais
cette représentation montre, elle aussi, clairementcaractére en partie aléatoire de
I'indicateur de PIB et ici de son seuil de 75% pemivfaire basculer d’'une année sur l'autre

une région en objectif « convergence » vers unieméte « compétitivité ».

Enfin, si I'élargissement a 27 pays membres n'adgess I'immédiat fait craindre a la
région Campanie de perdre son statut de région denwergence », le Programme
opérationnel campanien pour la période 2007-13gmailque son PIB par habitant affichait en
1995 un indice de 74,7 dans une Union a 25 (citélggRO Campania 2007-33Tab.2.1,
p.142, donc proche du seuil fatidique des 75% de lagnog communautaire. Nous pouvons
supposer que cette référence, en elle-méme étanrfaite par le Programme opérationnel
2007-13, est la pour rappeler que la Campanie, nagn PIB en dessous des 75% de la
moyenne communautaire n'est pas a l'abri de I'fete$tatistique » en cas d’'un nouvel
élargissement ou d’'un développement ralenti des Bayl'Europe Centrale et Orientale. En
effet, avec la crise, si la convergence des Payl¥Edeope centrale et orientale cesse voire
s'inverse, la région Campanie pourrait a nouveateseuver proche du seuil de I'indice 75.
En revanche, un développement économique rapidesipays pourrait « rabaisser » son PIB
par habitant.

Sans préjuger des choix qui seront faits en 206 Jeut noter qu’avant le début de la
crise, le PIB campanien en 2007 affichait un indlees5,9 (Ue=27) dans Ié™ Rapport sur
la cohésion de I'Unior(2010). Paradoxalement, c’est donc son incapacitéécoller » qui
protége la Campanie d’une perte séche de ses fommsnunautaires. D’ailleurs, 1™
Rapport sur la cohésion économique et socagela Commission européenne précisait que
« Naples, dans le Sud, n’apporte pour sa part guaamtribution beaucoup plus modeste au
PIB et rien ne laisse actuellement présager d'ttrapage, méme si la croissance est depuis
quelques années, légérement plus rapide dansdemséméridionales que dans le nord du
pays » (UE, 2007, p.13).

Il est évident que la Campanie se trouve dans ilnatisn a de nombreux égards plus
confortable que les régions qui ont récemment igtddnion européenne. Toutefois ses
difficultés « intrinséques » ne se sont pas at@su@u’adviendra-t-il de la région Campanie

dans le futur cadre de programmation des fondstsirls 2014-20 ? Sera-t-elle toujours

5 Se référer a l'article 6 du réglement des fonds p@période 2000-06 qui définis les critéres hgs
soutien transitoire.
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classée parmi les régions de convergence ? Paestar aux seuls pays candidats, I'entrée de
la Croatie (dont l'indice de PIB par hab. était 8@ (Ue=27) en 2008 pour 4,5 millions
d’habitants (2008)) ne menace guére son statutj del la Turquie aurait évidemment un
impact autrement important puisque son PIB/halicletft un indice de 46 (Ue=27) pour 72,5
millions d’habitants (2009). Se pose aussi la doedi’'un éventuel changement du seuil de
I'indice 75, méme si pour I'heure, cette option béarpeu d’actualité. Quoi qu’il en soit, c’est
une question de fond qui se pose et que les agordtionales et régionales tentent d’ores et
déja d’appréhender.

Ce débat joue aussi par ricochet a I'échelle nateriEn effet, en 2002, le Fonds pour les
territoires sous-utilisés (FAS), qui concerne abssn les régions du Nord que du Sud italien,
était institué. Or il s’inscrit comme un financerheomplémentaire d’autres instruments tels
que le FEDER. En juin 2009, la Giunta de la Régiampanie, sur proposition du Président
Antonio Bassolino, avait approuvé son programmeréddisation du FAS. Ce programme
prévoyait sur la période 2009-13 plus de 4 milkaddeuros pour la réalisation de différents
objectifs®. La politique menée par I'Etat italien & travensstitution du FAS - et relayée ici
par la région Campanie a travers son propre pragem s’apparente clairement a une
politique de prévention qui vise a maintenir lesd® structurels sur I'ensemble du territoire,
puisque ce fonds concerne tous les territoires ifficuté aussi bien au Nord gu'au Sud
(Fig.3.5, p.22), mais aussi a prévenir une éventuelle « rendigaten » de la politique de

cohésion.

Au terme de ce deuxieme point, on peut conclurdigb@ment sur le fait que la
Campanie est une région « banale » de I'objectibudt,au moins, elle n’est pas privilégiée par
les politiques communautaires. Son statut de régipauvre » d’un pays « riche » joue sans
doute sur sa position. Pour autant, comme nougrhens dans le chapitre 2, elle concentre
d’'importantes difficultés systémiques au méme tgre les régions du fonds de cohésion
(Gréce, Espagne ...) et certaines régions allemahdésie si elle ne semble pas menacée
directement par les élargissements ou la diminutites fonds structurels (ses aides

communautaires sont en légeére halisseur la période de programmation 2007-13), il n’en

% Ces objectifs visent la compétitivité et I'attiaitt des systémes urbains (1,2 milliard d’eurdss,
réseaux de transport (1 milliard d’euros), I'enminement et I'énergie (870 millions d’euros), les
systemes productifs locaux (400 millions d’euro),tourisme et la valorisation des ressources
naturelles et culturelles (300 millions d’eurosa nise en ceuvre de ce fonds s’opére également par |
biais d'accords de réciprocité entre la Régionest tommunes pour un montant de 500 millions
d’euros.

" Nous y reviendrons dans le chapitre 5, mais dediesse est aussi liée directement au principe
d’additionnalité.
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reste pas moins, que les régions, par peur d'uneucence intra-régionale, font bloc lors des

discussions autour du budget européen.

3. LE METROPOLITAIN DE NAPLES ET LA REQUALIFICATION DE LA FRICHE DE BAGNOLI,
VUS DE L'E UROPE

La derniere partie de ce chapitre vise, dans léirngté de ce qui vient d’étre dit, a préciser la
place de la Campanie en Europe a partir de I'exemdes transports et de la requalification de
la friche de Bagnoli : aprés la question de la 8&&de la « manne européenne » se pose en
effet celle, non moins importante peut-étre, deiséilité de I'Europe, voire de sa tracabilité.
Les pages qui suivent visent aussi a poser quelgpless de la place des politiques
d’aménagement du territoire dans les politiquesgégnnes.

Si les fonds structurels a eux seuls ne font pa&leloppement, ils participent par leur
effet de levier, & plusieurs politiques clés dualéppement territorial comme les transp@rts
L’exemple des transports n’est pas anodin du pdéntue européen. Selon la Commission
européenne, « une meilleure accessibilité estaleipiour renforcer les économies régionales
et atteindre les objectifs de cohésion et de cathptet » (CE, Inforegio). Pour la période de
programmation 2007-13, I'enveloppe budgétaire dénibn pour les transports (aériens,
portuaires, viaires et ferroviaires) atteint enmi®2 milliards d’euros, soit 23,8 % du budget
alloué a la politique de cohésion. Les infrastreeguferroviaires bénéficient d’'un budget de
23,6 milliards d’euros (projet de RTE compris). &&nqui concerne le transport urbain, ce sont
8,1 milliards d’euros qui lui sont attribués, ddmeaucoup moins que pour I'ensemble. Le
métro de Naples, qui nous intéresse ici, a bédéfiour la période de programmation 2000-

06, de plus de 500 millions d’euros. Nous y reviend, mais le projet du métro avec celui du

8 En matiére de mobilité, 'Europe dispose, depeiidébut des années 1990, d’une politique commune
des transports qui vise la réalisation d’'un RésEanseuropéen (RTE) (qui comprend le transport
aérien, ferroviaire, routier, les voies navigalé¢de réseau informatique), afin de soutenir I'esho
marché intérieur et le renforcement de la cohégioonomique et sociale. Le Livre blanc sur les
transports adopté en 2001 par la Commission eunogéfexait les grandes orientations d’une politique
commune des transports en les présentant commelésrinstruments privilégiés de la réalisation du
marché unique Les transports sont essentiels a notre compéétigitonomique, mais aussi a nos
échanges commerciaux, économiques et culturelsseCeur économique représente environ 1000
milliards d’euros, soit plus de 10 % du produitérieur brut de I'Union et il emploie 10 millions de
personnes. Les transports contribuent égalemeapamocher les citoyens européens les uns des autres
et, en tant que politique commune, ils constitlent des fondements du projet européen (Livre Blanc
sur les transports, avant-propos, 200Dans ce cadre, la liaison haute vitesse reliant d&Rarlaples

s'y insére. A une échelle spatiale inférieure, fangport intra-urbain constitue une prérogative
croissante de I'Europe, qui par le biais la enaeesa politique de cohésion cofinance la réalisatio
I'extension et/ou I'amélioration de réseaux métigpms, tel que celui de Naples.
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projet de TGV reliant Naples & Rofesont & la base de la refonte de I'ensemble draréde
transport en région Campanie (Chapitre 2).

En matiére de valorisation du paysage, en particule la requalification des friches,
I'intervention européenne est plus difficile & arsur le plan financier comme sur le plan du
cadrage d’ensemble. Elle se « matérialise » dansremier temps par le biais de politiques
destinées au tourisme et a I'environnement. En,edfesente du Traité de Rome, la politique
de I'environnement va s’affirmer a partir des armé&870 a I'échelle européenne puis sera
reprise par le niveau national au milieu des ani®8§°. C’est par cette double entrée, du
tourisme et de I'environnement, que la patrimoséation des paysages va d'abord s’incarner.
Nous allons voir a travers I'exemple de la recosiger de I'ex-aire industrielle de Bagnoli,
que cela ne rend pas l'identification de son pdidancier plus aisé, que ce soit au niveau

européen ou régional.

3.1 Le métropolitain de Naples : une « vitrine » déEurope

A I'échelle de la politique européenne, le transpobain a longtemps été le « parent pauvre »
de la politigue commune des transports mais aujouirdl tend a prendre une nouvelle
dimension. Parce qu'il est vu comme étant au serd@s villes et des aires métropolitaines et
aussi comme moteur du développement économique l&ttractivité. Dans un communiqué
de la Commission a propos de la publication en 268Q7Livre Vert sur le transport
urbain «Vers une nouvelle culture de la mobilité urbainela Commission reconnaissait
gu'« il était temps d'inscrire la mobilité urbaidel'ordre du jour de l'agenda européen et
d'ouvrir un nouveau chapitre dans la politique cemendes transports » (CE, Memo/07/319),

alors méme qgu’elle ne posséde aucune compétengeepitans ce domaine.

*  Un tour d’Europe des métropolitains cofinancés pates fonds structurels

La région de Naples a trés tot bénéficié de I'adeopéenne pour cofinancer son métro tout
comme la plupart des métropoles classées en dbjeeti dans une moindre mesure, celles

d’objectif 2 de la politique de cohésion.

" Ce projet, initié dés les années 1980 par le higigides, aura le soutien de 'Europe dés 1994. En
effet, la ligne haute vitesse Rome-Naples s'ingtaits le cadre de I'axe ferroviaire 1, chargé dierre
Berlin—Vérone/Milan Bologne - Naples — Messine 4eRae, du Réseau Transeuropéen de Transports
(RTE-T), lancé dés 1996. L'investissement prévurpelier Vérone a Naples atteint plus de 7 millgard
d’euros (CE, 2005). Si en 2005, 'axe Rome-Nap#safin opérationnel, ce projet aura connu nombre
de retards dans la réalisation des travaux liéscamjonction d’événements divers.

8 En 1993, on observe un processus d’institutiosatiin avec notamment la création d’'une Agence
Nationale de Protection de I'Environnement endtéodugno, 1997).
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Plusieurs métropoles européennes ont profité est e# I'aide des fonds structurels pour
renforcer leur réseau local et améliorer I'accakigibde leur territoire. Par exemple, a
Athenes, dans le cadre de I'organisation des jéymmques de 2004, ce sont huit nouvelles
stations de métro et dix-sept trains qui ont étBnancés par le FEDERt le Fonds de
cohésion. La participation de I'Union européennaitaatteint prés de 900 millions d’euros
pour un codt global d’environ 1 600 millions d’esifo Plus largement, dans un dossier
spécial de I'Europe sur les résultats des fondegtrels pour la période 2000-06, Athénes - et
son réseau métropolitain - faisait figure de « lBoBleve » et « servait d’exemple de bonnes
pratiques » (CE, Panorama, 28)0Ces termes de « bonne éléve » ou de « bonnégyas»
employés par la Commission européenne, qui neascette fois sans évoquer les termes
véhiculés dans la presse, ne sont pas anodinsflétent le processus actuellsenchmarking
qui vise a comparer et mettre en concurrence Ieéfiodaires des fonds structurels entre eux.
Ces notions s'inscrivent également dans le cadrprdoessus d’évaluation et de la capacité
méme a dépenser les fonds structurels européenia IDéme maniére, I'Union européenne
avait investi 140 millions d’euros pour la constioie d'une ligne de métro reliant I'aéroport
de Madrid en Espagne au centre ville. Et les exesgbdnt nombreux.

Les pays membres situés a l'est de 'Europe em@épectivement en 2004 et 2007
bénéficient également des aides en faveur de fieida et de I'amélioration de leur
métropolitain. A Sofia en Bulgarie, d’ici 2013, bectif est de construire 7,1 kilométres de
nouvelles lignes de métro et onze stations et gee357 millions de fonds structurels sont
destinés a la construction de la Ligne 2 (Euroga)Pologne, a Pozhal’Europe cofinance
I'extension d’une ligne de tramway rapide. A Gdarskst la ligne de train de banlieue qui
est prolongée avec le soutien des fonds commumnesttai

Mais les régions d’'objectif 1 ne sont pas les sealaméliorer leur transports urbains par
le biais des aides structurelles. Les régions dabij« compétitivité régionale et emploi » en
profitent également. La région de Rome dispose [opériode de programmation 2007-13,
pour son axe « accessibilité » qui vise a « prorauyne mobilité intégrée et durable », de
136 millions d’euros pour rénover et améliorer ésaau de transports (métro, bus, etc.)
(Regione Lazio, PO FESR 2007)1& Rennes, en llle-et-Vilaine, des fonds strueksircertes
moins importants, sont prévus pour lI'agrandisserdentiétropolitain (Région Bretagne, PO
FEDER2007-13).

81 Cette action est liée aux cing projets pharesyséour les jeux olympiques et vient soutenir un
« programme d'investissement de 112 millions d'surlancé par la Vile d’Athénes pour
I'embellissement de la capitale ». Selon le m&lara Bakoyannis, ce programme « a été mené a bien a
93 % » (es Echos13/08/2004).

8 Alors méme que sous divers aspects, les JO d’Athéont souvent décrits comme une expérience
pour le moins contestable en raison des coltssqurit impliqués, plus de six milliards d’euros.

96



Il faut souligner toutefois que I'apport des fonmsur des projets de type infrastructurel reste
structurellement limité dans le cadre des régians dompétitivité » ou autrefois d’objectif 2.
Ce type de projet ne constitue pas une priorité,tesmes d’infrastructures lourdes a
cofinancer, pour 'Europe qui tend a orienter dexcations vers des projets dits « innovants »
et « compétitifs ¥. Reste qu'ils ne sont pas négligeables. Dans e de I'Angleterre,
I'Union européenne avait cofinancé a hauteur den@ébns d’euros I'extension de la ligne de
métro de Newcastle Upon Tyne jusqu’a Sunderland.

Et a nouveau, au-dela des financements eux-mémss.enjeux d'image sont un
incontournable : le guide pratique de la commuivcasur les fonds structurels pour 2000-06
proposé par la Commission européenne aux bénédisides politiques structurelles présentait
le projet de la ligne de métro de Newcastle UponeTgomme un « vecteur de publicité ». |l
précisait qu'« un accord avait pu étre conclu pétane de bénéficier gratuitement d’'une rame
de métro entierement peinte a l'extérieur aux amslgaune et bleue de I'Europe et a
l'intérieur des wagons, de quelque 32 espacesgitailes [...] Le slogan de cette campagne
visait a rapprocher le citoyen de I'Europgou are now sitting on a whole load of European
money(vous étes assis sur une liasse d’argent européeciament les panneaux publicitaires
situés au-dessus de la téte des passagers » (@fe @atique de la communication sur les
fonds structurels 2000-06, p.30) ! Sans aller jizsgas extrémités d’humour britannique, au-
dela de l'aide apportée a I'extension des lignesnééro et de la volonté de désenclaver le
territoire, I'Europe affiche sa présence dans lalisétion méme des projets, a travers
I'utilisation récurrente de I'art urbain (Chapi2g
Tous ces exemples permettent d’argumenter en fadeurl’idée que le métropolitain
représente une vitrine pour I'Europe sans omegtriait qu'il permet aux villes européennes

elles-mémes, a la fois de « rayonner » et de ctanflaur place au niveau européen.

» Les fonds structurels et le projet régional du méto de Naples

Loin d’étre exceptionnelle ou a l'inverse « en réta, la région de Naples est ici totalement
« dans les normes »/« banale » voire avant-gardistgr la période de programmation 2000-
06, les fonds structurels alloués prévus pour éesion et 'amélioration du métro napolitain

affichaient 436,4 millions d’euros pour un projemd le montant glob& est estimé a 9 140

8 Cette situation était vraie dans I'ancien obje2tiet encore plus dans I'actuel « compétitivitdl ».
suffit de prendre pour exemple le cas de I'lle-dar€e, en particulier de la Seine-Saint-Denis dgja,
pour la période de programmation 2000-06 avaitoetrté des difficultés a faire cofinancer par le
FEDER les travaux du tramway par exemple.

8 Ce montant a été réévalué. En effet, initialemertto(t global du projet atteignait 7 957 millions
d’euros.
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millions d’euros pour la période 2000-1Rdgione Campanja2008). Ce projet vise plus
particuliérement I'extension et la requalificatida 170 km voies ferrées et 127 stations dans
'ensemble de la région mais également l'intégratites modes de transports a travers le
systemeUnico Campaniaqui permet a l'usager d'utiliser le méme billetupadifférents
moyens de transports connectés entre eux. L'extendies lignes du métro régional
campanien a bénéficié d’environ 80% des fonds &trels de la mesure 6.1 « systéeme
régional intégré des transports » (436,4 milliolesitbs), ce qui est considérable pour la seule
période de programmation 2000-06.

En effet, parmi les régions italiennes d'objectifld région Campanie est celle dont les
fonds destinés aux « réseaux et nceuds de servioes ae loin été les plus importafits
D’ailleurs, on peut signaler que les fonds dépepsés le métropolitain pour la période 2000-
06 ont largement dépassé les 436 millions d’eurdgalement prévus. Dario Gentile,
responsable d'études a 'ACAM (Agence pour la nigbidurable en région Campanie)
affirmait ainsi que ce sont finalement 751 milliod®uros qui ont été dépensés pour les
travaux du métropolitain pour la période 2000-0&C M, 2008) sur un montant global de
2 800 millions d’euros dépensés pour la périoddAWD (Tab.1.9.

Tab.1.9
Les ressources du projet de métropolitain régional (2000-06) (en millions d’euros)®®
Codt total estimé du projet Fonds dépensés Fonds européens dépenség
(sur la période 2000-2010)|] nationaux et régionaux sur la période 200-06
pour la période 2000-06 (FEDER)
9140 2 049 751

Source Regione Campanj&010.

En fait, ce soutien de I'Europe a la région Campamiest pas récent. En effet, si nous
remontons dans le temps, depuis l'institution diDER, I'Europe a toujours soutenu la
politique des transports urbains en région CampaBile a notamment participé au
cofinancement du métro en faveur du désenclavedetdrritoire.

Entre 1975 et 1988/I'ltalie consacrait 25,9% des engagements eurgpéax transports
soit 2 166 millions d’écus et sur la méme péridde,engagements en région Campanie pour
les projets d'infrastructures (transports, télécamitations, environnement, etc.) atteignaient,

quant a eux, plus de 2 718 millions d’'écus, soi88u montant global alloué. A titre

8 Avec plus de 436 millions d’euros d’engagementopéens pour son axe « réseaux et noeuds de
services », la région Campanie se situe devarédmm des Pouilles (277 millions d’euros), la régio
Sardaigne (215 millions d’euros), la région Sicfl5 millions d’euros), la région Calabre (198
millions d’euros) et la région Basilicate (93 naltis d’euros).

8 Depuis le I aout 2008, 3292 millions d'euros ont été prévamsdle cadre d'un accord de
programme cadre Etat/Région.
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d’exemple, les stations ferroviaires Chiaia et Msanto de la ligne funiculaire ont été
cofinancées dés cette époque par le FEDER a hadéetrois millions d’écus (CEH:RDF,
1984). Mais cet affichage « pro-métro » doit étedativise. En effet, plus que les
infrastructures de transports liées au rail, ce aorette époque essentiellement des routes et
autoroutes qui ont été cofinancées avec l'idée &entlaver et de décongestionner la ville.
Ces actions s’inscrivaient le plus souvent dansaldre de I'Opération Intégrée en faveur de
Naples, étroitement liée a I'intervention extraogdie en faveur du Mezzogiorno (Chapitre 4).

A partir de la réforme des fonds structurels de8]198s programmes opérationnels
campaniens successifs ont toujours largement prioasidération la politique des transports
et en particulier celle du métropolitain. La sucies des termes utilisés montre d’ailleurs une
évolution de la vision du partenariat Europe/Régrarmatiére de transport : on parlera dans
un premier temps de « désenclavement », puis denmanication », de « réseaux et nceuds
de services » pour enfin aborder aujourd’hui lasgports sous le terme d’ « accessibilité et
transports ». Cette derniere formule recouvre notant les technologies de l'information et
de la communication (TIC¥g.4.3, p.29%.

Pour la période 1989-93I'axe qui vise les transports correspond au ed@avement ».
Avec plus de 180 millions d’écus engagés, soit remvi24% du montant total alloué a la
Campanie, dont 131 millions pour le secteur feaiei I'idée ici est de rompre avec
l'isolement de la région, de la ville et d'acheves actions engagées a travers I'Opération
Intégrée en faveur de Naples. Le Cadre Communautbippui (CCA) 1989-93 pour les
régions italiennes d’objectif 1 évoquait « la réafion d’'un systeme combiné de transport
ainsi que toute mesure visant a rationaliser edreeplus rapide les transports dans la zone
métropolitaine de la Campanie [...] qualifiée de uteanent prioritaires » (CCA 1989-93
Italie, p.39). Toutefois, malgré ce qualificati, inétro de Naples restait avant tout une priorité
locale/régionale et ne constituait pas une « géanationale » comme peut I'étre a la méme
époque celui d’Athénes, qui bénéficiait quant &dija d’une ligne budgétaire de 178 millions
d’écus dans le plan de financement prévisionnet #689-93 (CCA 1989-93 Gréce, p.53). La
Ligne 1 du métro, sur laquelle nous reviendrons pdnguement dans le chapitre 2 - dont les

travaux ont pris du retard au début des années-188@ouvait au cceur des actions pré¥ues

87 Larriere pays a également été soutenu par ledsfatructurels puisque 30% du FEDER ont été
engagés pour une meilleure accessibilité, maisacks ont principalement soutenu la construction de
rocades et de réseaux routiers.
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Pour lapériode 1994-99 I'axe est renommé « communicatidfi.»l représente 22% des
engagements prévus en région Campanie, soit 33Bomsil d'écus (fonds européens,
nationaux et régionaux confondus). Dans le cadreetl@xe et de sa mesure « ferroviaire »,
plusieurs actions de l'intervention extraordinaire été achevées ou prolongées. Le co(t total
(Fonds européens, nationaux et régionaux) de laim@esvoisinait les 271 millions d’euros
(dont 31,4% de subventions européennes) et visak da@congestionner le trafic dans
'agglomération de Naples, a améliorer le potental systéme de transports sur fer et
détourner le transport privé et routier vers lengport ferroviaire » RO Campania 1995).
Dans ce cadre, ce sont soixante-sept interventjonent été réalisées au 31 décembre 2002.
Parmi les opérations effectudeon trouve de fortes articulations avec le plas wlansports
communal puis régional que nous évoquerons darchd@itre 2, comme des opérations
technologiques et de maintenance pour le trafiedet stations Gugliano, Melito et Aversa
ou la liaison entre les Lignes ferroviaires Cumangircumflegrea en pointillés rouges sur le
document 1.2.

En outre par rapport a la période de programmapicécédente (1994-99), si les
engagements européens ont doublé, on constategjtratsports ferroviaires n’ont pas été les
premiers bénéficiaires de cette hatSsPlusieurs raisons peuvent expliquer cette baisse
relative du montant des aides européennes dedstin€rail ». L'intérét grandissant de la
Communauté européenne mais aussi des pouvoirscputiditionaux et régionaux pour le
cofinancement d’ «infrastructures autres », entiqdier des systemes portuaires et
aéroportuaires deéja présents auparavant. Ces tmithges seront considérablement
renforcées durant les périodes 2000-06 et 2007€13. peut supposer également un
rééquilibrage des engagements entre les opérdiimscées pour I'aire métropolitaine de
Naples et l'arriére pays Malgré ces évolutions, les actions cofinancées lps fonds
structurels durant cette période pour le métro dplés s’inscrivent dans la continuité du

programme précédent avec comme enjeu majeur taujplrigne 1.

8 Cet axe est subdivisé en trois sous mesuresutes®, « ferroviaires » et « autres infrastructure

8 Le Programme opérationnel soutient aussi le doudte de la ligne ferroviaire Pomigliano-S.
Vitaliano, la nouvelle ligne a double voies S. @iorVolla, différents travaux liés au métropolitaie
Naples.

% L'axe «infrastructures de support économiquei» qomprend les ressources hydriques, les
interventions pour le développement énergétiquenvironnement, la recherche et linnovation
bénéficiera de cette hausse. Voir chapitre 4.

91 Cette période correspond en effet a la fin du Rmoge intégré méditerranée (PIM) campanien
congu pour soutenir les régions méridionales ddfalle Gréce et de France face a I'entrée dans la
Communauté européenne de I'Espagne et du Portuggirae a de fortes difficultés structurelles
(Chapitre 3). Ainsi, la mesure 1.1 « routes » d&d' « communication » bénéficie d’'un engagement
guasiment égal a celui de la mesure 1.2 « fern@gat.
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Doc.1.2
Les lignes Cumana et Circumflegrea
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C'est a partir de lgprogrammation suivante 2000-06que le métro de Naples a été
véritablement considéré comme une priorité parégrmmmation Europe/Etat/Région, c’est-
a-dire avec quelques trois ans de retard par ragplar programmation locale (le plan local
des transports a été adopté en 1997). Les monéngagés (436 millions d’euros puis
finalement 751 millions de dépensés) ont été nliddar six par rapport a la programmation
précédente ! Certes, améliorer I'accessibilité euitbire peut étre une raison de lintérét
grandissant pour I'essor du métro de Naples, maig@ut supposer que la convergence
d’évenements a l'échelle européenne comme aux umvewmtional et régional a joué
considérablement. L'adoption successive du Schérma Développement de I'Espace
Communautaire (SDEC) (1999) qui prone le dévelompgrpolycentrigue comme facteur de
croissance et le Livre blanc sur la politique commuwes transports (2001), conjugués a
I'échelle nationale au processus de fédéralismerastnatif lancé en 1997, puis a la réforme
des transports publics locaux en 2002, jouent '&uedét porté au systeme meétropolitain
régional (Chapitre 2).

On peut supposer aussi une dynamique locale/rdgioagec un effet du passage de la

problématique du métro de la Commune a la Régionsty reviendrons la aussi dans le
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chapitre 2. Dailleurs l'intitulé de l'axe «réseawt nceuds de services » du Programme
opérationnel 2000-06 présente dans une certainerenégévolution des priorités régionale,
nationale et européenne dont la volonté officiedl de s'inscrire dans la dimension

encourageée par I'Europe : celle du polycentrisme.

Enfin, pourla période 2007-13le métro, largement porté par la Région de Napes
trouve étre encore au cceur des attentions europgetrappartient aux « grands projéts »
prévus par le Programme opérationnel campaniemifP@s opérations prévues dans ce projet
intitulé La cura del ferro continugla thérapie du fer continu&) on trouve I'extension de la
Ligne 1 entre les stations Garibaldi et le Centrectionnel ; I'extension de la ligne 6 entre les
stations San Pasquale et Municipio déja en traeauencore le métropolitain en direction de
Salerne. Les objectifs visés par I'Union européegine Programme opérationnel en matiere
de transport restent le désenclavement du temiteir plus récemment, la préservation de
I'environnement par le biais de transports plugppee dans un idéal de « compétitivité ». Les
montants prévus pour le métropolitain régional dépat 450 millions d’euros sur un total
d’1 200 millions d'euros destinés a l'axe « acdeig et transports ». Le métropolitain
représente en Campanie de loin le premier postdégdense devant les projets de corridors
européens (295 millions d’euros). Le projet se deteppar des fonds nationaux et régionaux
divers : par exemple, la contribution du Fonds dearzones sous utilisées (FAS) atteint 351
millions d’euros.

En matiére de réalisation, il reste difficile datographier I'aide apporté par les fonds
européen de développement régional tant les travanix été nombreux et concernent
'ensemble du métropolitain. Toutefois, un état desux des travaux réalisés sur le
métropolitain par période peut donner une idée atd®ns cofinancées par la politique de
cohésionDoc.1.3. En particulier, la ligne 1, qui relie le centte Naples aux quartiers Nord-
est et dont les travaux ont initialement démarrééut des années 1980 et qui est encore en
cours de réalisation aujourd’hui, a toujours bénéfides fonds européens soit pour sa

construction, I'entretien du matériel ou encoredastruction des stations.

2 Dans le cadre du Programme opérationnel, le FEBER Fonds de cohésion peuvent financer des
dépenses connexes a une opération comprenant imesdravaux, d'activités ou de services visant a
réaliser une action unitaire précise de naturentgcle ou économique, dont la finalité est clairemen
identifiée et dont le co(t total est supérieur arilions d’euros pour les projets liés a I'envirmment

et 50 millions d’euros pour les autres secteReggfone Campan)gChapitre 3).

% On retrouve également cette terminologie danadeecdes travaux du métropolitain de Rome, voir la
thése d’Aurélien Delpirou, sur le transport a Ro&G08.
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Doc.1.3
Etat de réalisation des travaux du métropolitain a Naples
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Source Regione Campanj&008.

Au terme de ce rapide survol, ce qui est frappesst le niveau d’engagement de I'Europe
mais aussi sa variabilité en fonction des projetsdes territoires. Les financements
apparaissent comme étroitement liés aux intéréspéens, qui jouent semble-t-il de fagon
active au-dela du simple classement opéré paethmédiaire des divers indicateurs (PIB par
habitant, chdmage ...). A Naples, cette présencéogst et visible, mais I'est-elle tant que
cela comparée a Athénes ? Point notable, a laréectes quatrdkapports sur la cohésion
économique et socialpubliés depuis 1996, on constate I'absence deer@é au métro de
Naples, au contraire du métro d’Athénes cité umedans le premier Rapport (1996) et trois
fois dans le quatrieme Rapport (2004) avec lesaadte Lisbonne, Dublin et Bilbao. On peut
donc supposer que le contexte général, comme h@gton d'un événement international
(tel que les jeux olympiques pour Athénes) inflleleemontant des subventions européennes
ou en tous cas leur notoriété. A cet égard, méroesi sans commune mesure avec les jeux

olympiques, I'organisation du G7 & Napfesn 1994, n'avait-elle pas joué comme effet de

% Dont le réle déclencheur a été souligné par debmeunses recherches, nous y reviendrons dans le
cadre du chapitre 2.
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levier pour obtenir des fonds ? On peut égalemampaser que I'absence de compétences de
I'Union européenne l'oblige a trouver des « scenesur lesquelles elle peut affirmer sa

présence par le biais de sa participation finaaaéite métro en est une.

3.2 L'Europe et la patrimonialisation des paysagesUne plus faible lisibilité des fonds
alloués

Si 'Europe s’investit fortement et de facon ligptant concretement que sur le plan financier
dans les politiques de transports, comment sei@msé son investissement en matiere de
valorisation du paysage et plus particulierementsda cadre de la requalification des friches
? Aborder la question des rapports entre I'Eurdpka e/alorisation des paysages en région
Campanie pose nhombre de difficultés. L'arrivéeale manne européenne » apparait cette fois
peu visible, voire opaque, ce qui n'est pas sauglé pour 'image de la région a I'extérieur et

tout particulierement... a Bruxelles.

e La protection et la sauvegarde des paysages. Undipique difficile a quantifier

Pour saisir la présence européenne dans les pebtige requalification des paysages, |l
convient en premier lieu de définir quelques clésletture. Deux lectures de la « manne
européenne » sont en effet possibles :

Soitsuivreles grands axes des programmes opérationnels, tegrandes lignes »Cette
premiere approche a le mérite de dégager les t@saoificielles, celles par exemple liées a la
nécessité de répondre aux objectifs du développethaable, a la stratégie de Goteborg.
Cependant cette approche a des limites.

En effet, contrairement aux transports, I'appos fends structurels pour la politique de
patrimonialisation des paysages est difficile angjfiar puisqu’il fait I'objet de projets
dispersés (a travers les Projets intégrés teaitmrpar exemple) et d'aucune mesure directe
d’intervention de I'Union. Le processus de patriadieation se trouve des lors a la croisée
des grandes politiques sectorielles et spatiafes lessentiellement au tourisme et en ce qui
concerne en particulier une friche comme Bagnolisraaissi d’autres cas, a la protection de
I'environnement (pollutions atmosphériques, des,setic.). Par exemple, la mesure en faveur
de la «valorisation touristique » va couvrir aftas la requalification d'un site naturel,
historique et le financement d’infrastructures misa recevoir les touristes (auberges, hétels
...). Cette situation rend difficile a identifier Ii@ancements européens attribués aux projets
portés, qui s’inscrivent trés souvent dans le cddrBrojets intégrés territoriaux (PIT). Dans le

cadre de la programmation 2000-06, on peut airishesle nombre d'actions en faveur du
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patrimoine dans le cadre des PIT, a plus de 200bwarse, du métropolitain ou les actions
financées porteront sur des stations, la constnuade lignes et s’inscrivent surtout dans le
cadre d’un projet global et défini.

Ces thématiques sont présentes dans la mise ee d=ila politique de cohésion (et & un
moindre degré, dans les Programmes intégrés mediéams (PIM)), favorisés ces derniéres
années par I'élan porté au concept de « développeth@able ». La politigue paysageére
s’'inscrit donc dans un répertoire hétérogéne dastiqui recouvre a la fois le patrimoine
naturel et culturel, historique ... sans jamais efa#int le définir puisque les engagements
européens interviennent ponctuellement sur desetgraprésentés par les bénéficiaires

potentiels des fonds structurels.

Soit a I'inverse pour tenir compte de I'éparpillement des actionspous pouvons aussi
partir précisément d'un projet et reconstruire sa localisation dans le labyrirdke axes,
sous-axes et mesures. Nous avons ici tenté I'eveer@ipartir du cas de la requalification
urbano-industrielle de la friche de Bagnoli, reprédatif des difficultés a identifier les
dépenses contrairement au métropolitain.

Or nous le verrons, ce sont deux lectures oppagdiese dégagent de ces deux facons de

lire 'engagement financier de I'Europe.

e Suivre les grands axes: la Campanie a la remorquales financements

européens ?
Si nous suivons d’'abord la premiere piste, cells deandes lignes du contenu des
programmes opérationnels de la région Campanieisiegpréforme des fonds structurels (voir
méme avant, au travers du PIM), I'impression preenist celle de I'émergence progressive
de la problématique paysagere et patrimoniale. fidlenet a la région de capter des fonds
mais aussi a I'Europe de s’approprier une politi@ogergente, qu’elle ne considere pour le
moment pas comme une priorité pour la réalisatiogrdnd marché.

Partant d’un budget relatif a 10% des montants gggypour lgpériode 1989-93soit plus
de 82 millions d’écus), la part liée aux « actigitéuristiques, culturelles et naturelles », qui
s'inscrit certes dans un cadre plus large que akiupatrimoine, atteindra 30% du montant
global alloué a la Campanie (soit plus d'un mitliad’euros) pour la période de
programmation 2007-13. On peut ici se risquer depadfune forme d’opportunisme a double
sens autour des politiques patrimoniales. En effigte au processus de régionalisation qui
bascule les compétences liées a la protectionlatvalorisation du paysage aux Régions,

Simonetta Volpe, fonctionnaire a la Région Campanmiembre du comité du rédaction du
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Plan Territorial Régional de la Campanie, admetaraent que le PTR a été dans un premier
temps, « béti dans l'optique de pérenniser les dostducturels pour la période 2007-13 ».
Antonio Di Gennaro, agronome et spécialiste du aggampanien a conforté le témoignage
de Simonetta Volpe & propos du PTR témoignant «akactere avant tout technico-
économique et social sans prise en compte desuressoterritoriales. L'objectif premier
visant a capter les fonds structurels » (Di Gennamtretien du 02/02/2006).

Les politiques liées au tourisme et a la protectier’environnement, qui garantissent le
maintien d’une politique de patrimonialisation geg/sages, vont des lors tenir une place de
plus en plus croissante au fil des périodes derpnoigpation, au point de voir leurs enveloppes
financiére multipliées par douze entre lg®grammations 1994-99 et 2000-Q6soit au
moment méme ou le SDEC est adopté en 1999. Maipditance de I'enveloppe financiére
n'est pour autant pas associée a une ligne dicecuin projet défini.

A partir des grands axes et des mesures qui comipleseProgrammes opérationnels :
« soutien au développement du micro entreprendaias les parcs régionaux et nationaux »,
« promotion et valorisation intégrée dans les syete des Biens culturels » ou encore le
« soutien au développement des entreprises dédee files biens culturels », etc., les fonds
ont donc été dépensés au gré des actions prégesntdes porteurs de projets. Ce sont
principalement les fonds engagés sur ces typesiaacqui ont été les moins biens dépensés
depuis linstitution du FEDERL3% des fonds dépensés dans le cadre de la niEsineée a
la requalification et & la valorisation des paysagée manque de coordination entre les
acteurs institutionnels, les rapports quelques faislleux entre les instances locale et
régionale, la méconnaissance de la programmatioopéenne, les outils utilisés (PIT) sont
autant d’éléments de réponses apportés a cettauslsetion des fonds structurels, ce qui n’a

pas encouragé I'Europe a financer davantage lavgatralisation des paysages.

e L’apport financier pour la reconversion industrielle du site de Bagnoli. Quelle
visibilité ?
Prenons maintenant les choses par le bas, pardgtspet cherchons a remonter le fil des
financements. L'exemple de l'ex-aire industrielle dagnoli nous intéresse ici plus

particulierement. Cette friche, comme celles dd(Mnﬂ]er?S, du Hainaut, etc., appartient dans

% Complexe de 60 hectares environ, le site industee/olklingen désaffecté depuis 1980, a été élass
en 1994 au patrimoine mondial de I'Unesco. Le maintatal des engagements pour la requalification
du site a atteint plus de 33 millions d’euros. Densadre de la programmation 1994-99 de la paliiq
régionale européenne pour la région Sarre, 'aiele fdnds structurels a atteint environ 17 millions
d’euros. Un centre d’affaire, une salle de speetadks espaces pour les manifestations culturelles
composent le site, qui garde son caractére in@u$€E, 2994, Application de l'article 15184 du iféa

CE : I'utilisation des fonds structurels dans lendine de la culture pendant la période 1994-99, p.6
SEC(2004)237).
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une certaine mesure a I'histoire industrielle pnésen Europe méme s'il faut nuancer, du fait
du caractére identitaire avant tout local et régiatu site. Dans cette optique I'Europe s’est
engagée dés les années 1990 en faveur des actoéesnpour sa requalification, aprés avoir
en tant que marché commun de l'acier, participéa &esmeture. Bagnoli est surtout un
exemple intéressant car c’'est un site phare dédraenunicipale, identifié comme tel dés le
début des années 1990. En principe, on s’attendre@ que le constat que nous venons de
faire au niveau général, celui d'un opportunisme laleRégion qui se « collerait » aux

préoccupations européennes pour capter les foadstrsuve ici. En fait, il n’en est rien.

L'apport financier de I'Europe en faveur de la ralfification du site est certes ancien et
s'inscrit en deux étapes : la dépollution/bonificatdes sols et le soutien aux actions de
requalification (métropolitain, parc urbain, paresdsports, valorisation de l'archéologie
industrielle ...). Le codt total du projet de reqgftiadition de I'aire de Coroglio-Bagnoli
(bonification et requalification) serait estimé 220 millions d’euros (Rodrigues-Malta, 2006,
p.30).

La dépollution/bonification du site : I'impossible comptabilité :

En 2009, pour achever la bonification des terrajos représentait environ 35% de l'aire
industrielle, 175 millions d'euros étaient encose@ssaire sur une enveloppe globale qui n’a
jamais été définie. Or, selon Mariano Malvano, meardtu Conseil Municipal de Naples, les
fonds issus de I'’Accord de programme cadre (310I%P qui envisageait 44 millions d’euros,
étaient considérés comme insuffisar@sonaca di Napoli 26/01/09). A y regarder de plus
prés, les fonds destinés a la bonification du aiteisinaient pourtant, selon le Programme
cadre lui-méme, plus de 135 millionARQ Bagnoli-Piombinp 2007, p.37). A I'échelle
nationale, les fonds alloués a la dépollution dels snt aussi été conséquents depuis la
fermeture du site.

Fin 2009, le rapport de la Cour des Comptes itabesur la bonification des sols et la
requalification environnementale de I'ex-site inie$é de Bagnoli-Coroglio estimait que la
disponibilité des fonds pour lintervention de diysion des sols depuis 1996 (premier plan
de récupération du site) s'élevait a plus de 298am$ d’euros répartis comme suit : environ
196 millions de fonds nationaux, 46 millions de dereuropéens, 17 millions de fonds en
provenance d’autres acteurs. Mais les fonds ontomrés dimportantes difficultés
d’absorption. Par exemple, la loi financiere n°2880 prévoyait encore plus de 75 millions
d’euros pour la bonification des sols. Le méme oapde la Cour des Comptes signalait que
sur la période 2001-03, seuls 7,5 millions avaddoits été payésCprte dei Conti2009, p.50).
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Au cceur méme des décisions institutionnelles nakesnet régionales, les montants varient, en
particulier en ce qui concerne les Accords de puogne cadre. Par exemple, entre le
Programme cadre de 2003 et celui de 2007, on peter mne augmentation de 86% des
montants nécessaires a la bonification du siteam8li ainsi qu’'un réajustement des travaux
de bonification Corte dei Conti2009, p.22-23)Tab.1.10.

Tab.1.10
Plan financier de bonification et de récupération environnementale de I’aire industrielle de
Bagnoli
Montant en | Montant en
Projet Fonds de 2003 2007
financement
Bonification du site : préparation du| FEtat 45 992 794 29 171 973
site, démolition, dépollution des eayx | oj 388/2000
souterraines, etc.
Transports et dép6t des déchets, 15 433 094 22 583 691
conditionnement et retraitement
Supervision et contrble, dépenses - 8 340 000
techniques de projets, etc.
Dépenses imprévues 6 889 462 6 463 508
Article 2 de | Réalisation de diaphragmes en - 8 500 000
I’Accord de plastiques
programme Démolitions d'implants et d’édifices 6 743 824 -
relatifs aux déchets produits, etc.
Total 75059 174 75 059 174
Construction de décharges, 15 000 000 -
colmatage, etc.
Mise en sécurité de la créte de FEDER
Pausilippe a travers la réutilisation | PO 2000-06 - 14 325 874
des matériaux en provenance de la| pMesure 1.8
bonification
Agrandissement des dépots de - 674 125
matériaux en phase de retraitemen
Total 15 000 000 15 000 00(
Conservation du mobilier Bagnolifutura
archéologique industriel « Project 17 321 000| 17 321 000
financing»
Total 17 321 000 17 321 00(
Colmatage, traitement des parties | Ministére de - 50 000 000
restantes, etc. I'environnement
A Réalisation d'activité accessoire a | Assignation CIPH - 50 000 000
Par. 1 dé Bagnoli et Piombino du FAS (Etat)
I'’Accord de o . FEDER
programme Bonlflcgtlon de; fonds marins de PO 2000-06 - 15 600 000
Bagnoli-Coroglio Mesure 1.8
Total 115 600 000
Article 3 de FEDER 15 483 503
I’Accord de Bonification de I'Arenile Bagnoli- PO 2000-06 -
programme | Coroglio Mesure 1.8
Article 4 Par.
5 de I'Accord | Mise en sécurité des sédiments 43997 790| 24 000 000
de dangereux du Port de Naples, etc.
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programme

Total général de I'opération 151 377 864 282 763 677
Source Corte dei Conti2009, p.22-23.

Ces fonds, qu'ils proviennent de I'Europe, de liEtar de la Région, concernaient donc
uniquement la dépollution des sols. Ce premier cispeinte d'ores et déja la difficulté de
lecture des chiffres présentés, variables selorajgmrts scientifiques, politiques et de la

presse.

Sous I'angle de I'apport européen a présent, ddpyriode de programmation 2000-
06, l'action de I'Europe s’est en premier lieu gertsur la dépollution des sols puis sur leur
requalification pour un montant global estimé aiemv45 millions d’euros. Absentes de la
deuxiéme programmation des fonds structurels 1994:®st donc principalement dans le
cadre du Programme opérationnel 2000-06 que lésnaatle dépollution puis de reconquéte
du site vont s’inscrire. En effet, faute d’accoetsde plans approuvés rapidement par les
autorités régionales et nationales en faveur dmitafication, I'Europe a retardé I'arrivée des
fonds structurels sur le territoire, approuvantr lptésence seulement dans le Programme
opérationnel 2000-06. Dans ce cadre, ce sont pas3@ millions d'euros qui étaient
notamment destinés a la bonification des sols dm@&a
Il est donc difficile d’évaluer précisément la «tpde I'Europe » car si hous connaissons les
montants engagés des fonds européens, il restdiquénde connaitre les dépenses absorbées
tant les travaux de dépollution des sols se sonirtée a d'importants obstacles
(institutionnels, opérationnels, etc.). Les retapss dans cette premiere étape de la
requalification du site ont d'ailleurs eu un impalitect sur la seconde étape, celle de la
valorisation du site, nous y reviendroRhétographie 1.1

Les actions ciblées dans le Programme opératid20@9-06, suite a I'adoption du plan
de récupération du site en 1997, visaient la décoimation du site et c’est précisément a ce
moment que les fonds ont été débloqués. Le si@adeoli bénéficiait alors de la mesure 1.8
« programme d’assainissement des zones contamirg@ée de plus de 155 millions d’euros
de fonds structurels, qui s’inscrivait plus génémant dans le cadre du Plan régional de
bonification des sites contaminés, adopté en 2DGres le Programme Cadre 2007, ce sont
plus de 30 millions de fonds européens, issus daeelsure 1.8 qui auraient été destinés a la
dépollution du site. Ce n’est pas négligeable, ncaimparé au codt total du projet (1 220
millions d’euros), comparé aussi au montant totalP©OR Campanie a cette époque (2 775

millions d’euros pour le FEDER), ce n’est en rigrepriorité. En outre, les dépenses liées a
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La région Campanie « vue de » I'Europe. Une apprpeindes fonds structurels

cette mesure ont été peu importantes puisque surbe millions d’euros, seuls 2,3 millions
ont été payés en septembre 20Rddione Campanj&2004).

Photographie 1.1
Travaux de bonification (en cours) du site industriel de Bagnoli

b L R g T -G
Source http://www.bagnolifutura.itdécembre 2008.

Les temporalités sur l'arrivée des financement®méens sur Bagnoli posent donc plusieurs
guestions : pourquoi le site n'a-t-il pas été idgglus tét dans les orientations stratégiques du
Programme opérationnel 1994-99 ? Quelles ont ét@deitions de I'Etat et de la Région au
moment des négociations du Programme opératiorg8#-29, au moment méme ou le site
fermait ses portes ? L’échelle nationale, c'esr@diEtat, mais aussi I'lRI ne souhaitaient-ils
pas cofinancer la dépollution du site ? Ou bierc@der a cette dépollution, seuls, sans l'aide

de 'Europe ?

La valorisation du site : une meilleure visibilitédes montants ?
Ce n’est que depuis peu que les fonds, notammeapé&ens, sont réorientés sur la deuxieme
phase du chantier de Bagnoli, la valorisation tki §lette valorisation passe notamment par le
financement des projets de requalification desemscibatiments industriels ou des projets
nouveaux tels que le musée des sciences, le métaopde parc des sports, etc.

Pour la période de programmation 2007-13, Bagrmbagient enfin officiellement aux
« grands projets » du Programme opérationnel caimpatont les financements doivent étre

supérieurs a 50 millions d’euros. Dans ce cadrendatant des fonds devient des lors plus
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facile & repérePar exemple, le 15 décembre 2808 Commission européenne donnait son
accord pour le financement de la réalisation de Babain de Bagnoli, pour un montant de 76

millions d’euros. Concrétement, la plupart desrivgations, outre celles achevées, s’inscrit

dans le « grand projet » et vise a compléter legusus de reconversion, dont les résultats
commencent & étre visible (Chapitre 2).

Mais sur le plan financier, Bagnoli est aujourd’laricore dans une situation confuse,
voire méme dans la tourmente. La fin de I'année92€0le premier semestre 2010 se sont
annoncés comme étant particulierement tumultuewx.rapport de la Cour des Comptes
italienne publié en novembre 2009, la visite d’epaslementaires le 4 mars 2010 se sont
présentés encore comme peu encourageant pourvé&uokeat des travaux de requalification
urbaine. Afin de mieux saisir 'ambivalence de térvention européenne, revenons un instant
sur ces événements, inscrits dans un contexteplidiculier, celui de la campagne électorale
régionale de 2009 qui a vu au final le basculerderia Région a droite.

En novembre 2009, la Cour des Comptes avait pubiérapport intitulé « plan
d’achevement de I'assainissement et de la reqeatifin environnementale de I'ancien site
industriel de Bagnoli-Coroglio », qui mettait enidance les carences de réalisation des
opérations sur le site. Ce rapport pointait notantmkaspect financier, les carences
institutionnelles et opérationnelles. Il mettaité@ndence les grands retards dans la réalisation
de la transformation urbaine. Selon le rapportntéganismes de réalisation sont inadéquats
par rapport aux différents niveaux institutionndlsun point de vue pratique, les travaux
d’assainissements sont bloqués en raison de Ifinante de décharges disponibles pour le
stockage des déchets. Les retards accumulés daasdéormation urbaine du site de Bagnoli
auraient méme manqué de modifier le projet de nezrsion”.

L'une des conséquences directes de ce rapporaessite d’euro-parlementaires le 4
mars 2010 suivie d’'une question écrite au Parlereardpéen le 17 mars 2010 de Luigi de
Magistris (ALDE) qui évoquait lors de la sessioer, « gaspillage important de fonds
communautaires pour la requalification de I'and#ea industriel de la zone de Bagnoli ». Il
s'interrogeait sur les mesures que la Commissianvgio prendre « pour s'assurer que les
financements européens utilisés par la région dmp@aie pour la requalification de
l'ancienne zone industrielle de Bagnoli avaientudiisés correctement et avaient atteint les

objectifs visés? » (Luigi de Magistris, mars 20H).réponse, la Commission assurait qu'une

% Alors méme que le rapport de la Cours des Compétait le feu aux poudres sur la sous utilisation

des fonds.

% En effet, «sur les espaces laissés vacants, on ae développer des événements artistiques
spontanés, qui risquaient de devenir permanentde e¢mettre en question la logique d’ensemble du
projet initial » (Di Ciommo, 2005, p.127).
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fois le rapport final du POR campanien serait appégar le Comité de suivi du PO et notifié
a la Commission, «elle procéderait a des contrélmsplémentaires sur I'éligibilité des
dépenses, si elle le jugeait nécessaire. Lors edarntien des documents de clbture, la
Commission prendra en considération le rapportad€dur des Comptes italienne sur les
interventions de bonification du site de Bagno(CE, 19 mai 2010)Mais le 3 juin 2010,
Luigi de Magistris n’en reste pas la et repose guestion au Parlement qui concerne cette
fois-ci les violations avérées des normes en netérmarchés publics sur le site industriel de

Bagnoli :

La Commission peut-elle fournir davantage d'infotioas concernant les
irrégularités constatées en matiére de marchésips®lPeut-elle dire en quoi
consiste concretement la correction financiere psEe? A-t-elle lintention
d'effectuer d'autres controles, que ce soit poypdaode 2000-2006, compte tenu
des résultats du contréle par échantillons du nagésmai 2009, que pour la
période 2007-2013, pendant laquelle sont prévuesitds interventions du
FEDER pour la requalification environnementale tmtien site industriel de
Bagnoli (priorité no 1 “Environnement et attractigiculturelle et touristique” et
no 6 “Requalification urbaine et qualité de vie”)?

(Luigi de Magistris, juin 2010)

Le 29 juin 2010, en réponse a Luigi de Magistrés,dommission donnait les premiéres
conclusions de la visite d’audit réalisé le 4 mdra. Commission signalait ainsi que les
auditeurs avaient constaté quelques irrégulastsges de modifications des travaux imprévus
dans les contrats initiaux et que «ces modificatioen partie, ne résultaient pas de
circonstances imprévues. Par conséquent, ils oopogé, dans leurs conclusions, une
correction financiére correspondant aux irrégudaritonstatées ».

En réponse, les autorités italiennes avaient irdigue les modifications apportées « au
contrat original avaient fait l'objet d'une évalaatde la part des services compétents de la
Région Campanie. Ces derniers ont considéré, gue lda limites du cadre réglementaire en
vigueur, seule une tres faible partie des montatdg éligible. Une fois les réponses des
autorités italiennes prises en compte, les dépetéearées a la Commission ne devraient
donc ne pas contenir d'irrégularit¢Parlement européen, juin 2010jais la Commission
entendait toutefois effectuer des contréles avantdture de I'audit.

Quelle gu’en soit lissue, cette situation tend araca stigmatiser la région Campanie
guant & sa capacité a utiliser les fonds structuBghilleurs, au-dela de I'intervention de Luigi
de Magistris a propos des fonds éligibles a lamguéte de Bagnoli, c’est un processus qu’on
pourrait qualifier, dans une certaine mesure, diaobment qui s’opere a I'égard de la région

Campanie. En effet, Vincenzo Aita appartenant galache unitaire européenne/gauche verte
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nordique, questionnait lui aussi la Commission@pps des dépenses des fonds européens par
la Campanie, rappelant que « dans le passé, [lgp&ae] avait pris un retard considérable
dans la mise en ceuvre des dépenses au titre dgertla 2000» et la programmation 2007-13
accuse actuellement un énorme retard ». Vinceniz sdiuhaitant ainsi qu’on lui « fournisse
tous les éléments d'information et d'évaluatiomt tquantitatifs que qualitatifs, sur la
programmation des fonds structurels 2000-06 poudepanie, particulierement en ce qui
concerne les engagements de dépenses publiques ghiements effectués par rapport aux
niveaux prévus, les bénéficiaires des fonds octroigétypologie des interventions menées et
les projets «voisins» cofinancés; En outre, le mwoin{en chiffres et en pourcentage) des
dépenses dont la Région Campanie a fait état aded8&mbre 2008 relativement aux fonds
prévus pour la période 2000-06, et enfin, fourmirapport détaillé sur I'état d'avancement de
I'exécution du PO FEDER et des autres programmésatipnnels pour 2007-13 (Question
écrite, 13 janvier 2009, P-0065/09). Bien s0r, ecattmande doit étre contextualisée par
rapport aux suspicions de collusion mafieuse danCampanie, comme d'autres régions
méridionales, fait I'objet. Mais l'insistance descasations, la facilité aussi a convoquer
'Europe dans les inévitables conflits marquant eampagne électorale, brouillant encore
I « objectivité » de la lecture financiére, n’est @as moins notable.

Pour en revenir a notre site, le rapport de la Gire Comptes ainsi que les multiples
interventions du parlementaire de droite Luigi dedidtris ont évidemment relancé la
polémique sur la requalification du site industeel pleine période d’élections régionales. En
retour, I'éviction d’Antonio Bassolino, au profitedStefano Caldoro issu de la droite, aux
élections régionales achéve de relancer la polérsqu les quinze années de I'ére Bassolino,
I'importance des fonds perdus et selon la pressared pour certains élus : I' « absence de
résultats visibles » sur le territoire de la fricimglustrielle de Bagnoli. A son arrivée, la
nouvelle administration régionale évoquait la pofigé de révoquer les fonds pour Bagnoli.
Claudio Velardi, I'ex-assesseur au tourisme et laigrs culturels de la région Campanie, qui
qualifiait Bagnoli comme le plus « grand désastee a¢s 15 dernieres années a Naples
(Corriere del Mezzogiorno03/03/2009), est lui méme sévere a propos dwepiBagnoli-
Coroglio.

Comme nous l'avons dit, il reste difficile, voirmpossible de connaitre réellement les
montants payés pour le projet de réhabilitationsie de Bagnoli par I'Union européenne,
I'Etat, ou la Région tant les sources divergeriestrebondissements dans le choix de projets
ou encore les obstacles institutionnels sont nombreCependant, ce détour par les

financements nous montre l'intérét porté a ce gée les acteurs institutionnels du local a
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I'Europe et montre une Europe soucieuse de voirfaeds bien dépensés. Mais elle nous
montre aussi le revers possible de la « médaillebune région montrée du doigt par « le
Parlement européen », apres I'échelle nationalet.auefinal, la question de la « manne
européenne » utilisée a plein dans la vie polititpeale — ce qui n'améliore en rien la
difficulté a repérer concretement et précisémettece manne européenne » dans un projet

complexe et de longue haleine comme Bagnoli.
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CONCLUSION DU CHAPITRE 1

A lissue de ce premier chapitre qui interrogeaitplace de la région Campanie en Europe
sous l'angle financier et partant des politiquesopéennes menées sur le territoire, plusieurs
idées se dégagent. Tout d’abord, la Campanie, passtine région aussi « privilégiée » que la
presse et les représentations le laissent suppgeserffet, si incontestablement la Campanie
appartient aux régions bénéficiaires des aidespéermes les plus importantes, I'aide par
habitant montre un tout autre visage de la préseocenunautaire sur ce territoire. Une série
d’éléments étroitement liés les uns aux autres grauexpliquer cette situation (grande ville,
région « pauvre » d’'un pays « riche », difficultésbsorption des fonds européens ...).

En outre, le caractere « banal » de la région Caimpaoumis a chaque élargissement ou
chaque nouvelle période de programmation de laiguodi de cohésion, lui fait craindre de
perdre une partie de ses fonds structurels. Eh effiedépit des difficultés structurelles que la
Campanie rencontre depuis une cinquantaine d’anfi&esope ne percoit pas cette région
comme prioritaire, en tous cas, pas a I'image dgm®ns grecques, espagnoles ou portugaises.
C’est une des limites posées a la politique desiohgqui, on le voit, se heurte aux choix des
politigues nationales mais aussi a des effets dl@ahNation/Région. Cette banalité se traduit

également dans la mise en ceuvre des politiguaaepbrts et de reconquéte des paysages.

En matiére de transports et de patrimonialisatiea pgaysages, plus précisément de
requalification des friches, il semble égalemerg turégion s’inscrive dans un schéma plus
général d'orientations, d’ « uniformisation » desitgues porté par I'Union. Ainsi, pour les
transports, I'Europe aide a la construction desroséfpartout dans les grandes villes
européennes et le fait savoir. Si le métropoli@onstitue I'instrument pour désenclaver le
territoire et achever le marché unique, il sertsads support, de « vitrine » & I'Europe. En
outre, trés souvent, ces actions liees aux tratsminsérent dans des politiques locale,
régionale voire nationale déja amplement ancréas @aterritoire. Nous nous trouvons donc
bien la en présence dun mécanisme a double sens pgdicipe du processus
d’européanisation.

En matiere de valorisation du paysage, de reqcatifin des friches, I'approche de
'Europe agit differemment sur le territoire et sastions restent plus mesurées, laissant
supposer un sujet sensible ? Cette approche nestffet difficile a mesurer, ce qui est en soi
un élément notable. D’une part, elle s'inscrit dansmouvement plus général, lui aussi — en
partie — européen, celui lié au concept de « dgpelment durable », méme si le terme est

récent. D’autre part, on peut considérer la paliigle patrimonialisation du paysage comme
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une politique & géométrie variable selon les Etagsnbres mais aussi selon les acteurs
institutionnels et les intéréts a en dégager. Ramele, I'impact européen sera moins « fort »
en France, dotée depuis longtemps d’une politiqusadivegarde du patrimoine, qu’en lItalie
ou cette compétence a été par ailleurs dévolueaeie ppux Régions au début des années
2000. Cette situation se ressent notamment enmrégempanie, dont le Plan territorial
régional n'a été adopté qu’en 2007. Nous y reviemslr mais il apparait d'ores et déja que
sans impulsions locales, la patrimonialisation @etains paysages ne peut-étre prise en
considération par 'Europe. Pour autant, cela mmiié pas qu'elle s’en désintéresse, au
contraire.Ce dernier point fait émerger a la fois la collmsintre financement européen et
programmation locale/régionale mais aussi —et &agpartie contradictoire- I'importance des
calendriers, les contradictions possibles entrgexda » locaux et programmes opérationnels
qui peuvent géner l'arrivée des fonds.

Ce premier chapitre nous amene a présent a diuassiagnostic du territoire campanien.
Dans quel contexte général s’inscrit la politiqeecdhésion en région Campanie ? Quels sont
ses faiblesses et ses atouts ? Comment |' « ageridaal et régional remonte-t-il la

mécanique européenne ?
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CHAPITRE 2.
NAPLES ET SES PARADOXES. QUELLE VITRINE POUR
L’EUROPE ?

La région napolitaine fait figure de région « banald’objectif 1 pour I'Europe comme en
témoigne le chapitre 1. Pourtant, 'ancien Royautdee Naples se confronte a une réalité
économique, sociale et territoriale spécifique ificde a bien des égards, que nous allons
interroger pour comprendre les conditions dansulelses la politique de cohésion s’insére. Il
s’agit aussi d’aborder, a travers ce chapitre, speet, non négligeable, du processus
d’européanisation, celui de la convergence et @éesldges de calendrier de I'action publique
locale/régionale avec les programmes communautdresomme, il s’agit d’entrer dans la frise
chronologique esquissée en introduction, d’explt@giinteractions entre les ligndsd.3, p.26.

Pour interroger ce territoire, nous partons a nauvdu paradoxe des représentations et des
clichés batis autour de Naples et sa région.

La Campanie est une région faite de paradoxes slepuimoins, le Moyen Age comme en
témoigne I'abondance des articles, films, campagnadicitaires qui constituent les principaux
vecteurs de ces ambivalences. « Pont méditerrarmgéout du monde » (Riviére, 1999), une
« terre aux couleurs du soleil Régione Campanjaou Biutiful cauntrf®... sont autant de
représentations contradictoires qui font de la Garigg un lieu difficile a saisir. La politique
européenne, elle-méme, participe de ces ambivalence

D’un co6té, 'Europe contribue a diffuser une meitie image de la région par son soutien
financier aux politiques locale et régionale dekating territorial.

De l'autre, elle affiche aussi les problemes aulgjge confronte le territoire (criminalité,
crise des déchets, difficultés d’absorption desi$ostructurels ...), & travers des vecteurs comme
les diagnostics territoriaux réalisés dans le cadies programmes opérationnels qui, par
définition, justifient I'allocation des aides ouceme, comme nous venons de le voir a travers le

« verdict » de I'évaluation financiere.

% Biutiful cauntri est un documentaire réalisé en 2008 par E. CalaBri D'Ambrosio et P. Ruggiero.
Partant du célébre exemple du « triangle de la mon le taux de tumeurs est le plus élevé d'lellien
suivant Raffaele del Giudice, un responsabld_eigambientepour la Campanie, les auteurs ont tenté de
traiter des problemes des déchets a Naples.
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Pour comprendre ces images contradictoires eulelgas lequel s’insere I'Union européenne, il
faut également replacer le débat dans un contéxsdgrge, celui du cadre politico-institutionnel.
Ce dernier est plus amplement abordé dans le cadpitmais il constitue d’ores et déja une clé
de lecture indispensable a la compréhension dgstagmqui vont suivre.

En effet, interroger les paradoxes, c'est ausstetradle la «renaissance » napolitaine
intervenue au milieu des années 1990, qui a en§amdmprofond « changement de style de la
politique publique » (Di Ciommo, 2005, p.113). @aperiode qui correspond pour de nombreux
auteurs au «réveil » de la capitale campanienimsj gu’'au retour de I' « orgueil citadin »
(Bassolino, 1996) doit étre nuancée par « le désespla honte d’étre napolitain » (Bozonnet,
2008) qui prévalent depuis les années 2000. Laontiéminalité, la présence affichée de la
camorra dans de nombreux secteurs de I'éconongiesugpicions d'appartenance a la mafia de
certains élus politiques, la persistance de I'éntiasouterrain® ou la résurgence de la crise des
déchets, largement relayées par la presse natittaldsmne et européenne, tout cela sur fond de
crise politique locale... a sans doute fait naitne renaitre- un sentiment de découragement et
d'impuissance chez les napolitains.

En outre, sous le filtre du Programme opératiocaatpanien 2007-13 et sans prétendre ici
encore a I'exhaustivité, nous questionnons la pliEdaples, en Italie mais aussi en Europe,
comme « périphérie » a travers quelques indicaté@asnomiques et sociaux « fétiches »
(Grasland, 2004) de I'Union européetfieSans nous préter a I'exercice du diagnostictteial
(Encadré 2., tel que I'entend I'Union européenne, nous en emipns certains éléments en
matiere de requalification des friches et de trartspavant de revenir plus en détail sur ces

différents exemples.

Encadré 2.1
Le diagnostic territorial dans les programmes opérationnels régionaux

Peu présent dans les deux premiéres périodes deapmmation, le diagnostic territorial s’affirme
de facon obligatoire lors de la période 2000-06sdarProgramme opérationnel campanien et plus
largement dans I'ensemble des programmes opérato(Reéglement CE). A titre d’exemple, si le
PO 2000-06 consacre approximativement une vingtdmepages au diagnostic territorial, le
programme opérationnel 2007-13 est lui-méme accgmipal’un rapport d’évaluation ex-ante de

% « L’économie souterraine, - désignée dans son Iseplsis strict, c'est-a-dire des activités éconarei
relevant de la production marchande légale, maisnguespectent pas, partiellement ou totalemest, |
régles des pays dans lesquels elles s’inscriventles échappent au fisc et au droit du travalarticipe
également a entretenir une image peu rayonnanit@l@nainsi qu’a I'échelle européenne et interoadile
et méme si le souligne Pascale froment, « I'écopagputerraine est souvent associée a I'ltalie, anec
connotation négative quoique ambivalente ... ellpsésenteraient entre 15% et 27% du PIB nationahsel
les estimations (2003) et, parallélement, 7 a 1@tadcontrefacon mondiale serait fabriquée eneltali
(Froment, 2005, p.1).

10 v/oir Annexe : Liste des indicateurs structureds laux stratégies de Lisbonne et Gotebm#y6

191 v/oir Annexe : Extrait de I'analyse SWOT du Prograenopérationnel campanien 2007-f#3}45
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150 pages composé d’'une riche cartographie pounisa en ceuvre. Ce diagnostic prend en
particulier la forme d'une analyse SWOT - Strengttisrces), Weaknesses (faiblesses),
Opportunities (opportunités), Threats (menace&)cimal outil de stratégie que I'on retrouve dans
les entreprises.

En effet, cette partie va méler approche génétadgproches spécifiques par le biais a nouveau
des exemples du métro campanien et de la frichesiridlle de Bagnoli en reconversion. Ce
« zoom » va permettre, cette fois sous lI'angleljatinterroger le processus d’européanisation
des documents stratégiques et de planificationonédg et locale. En effet, les calendriers
d’adoption des plans tels que le Plan Territorigigi@nal (2007) ou le Plan Communal des
Transports (1997) se positionnent dans un cadrepdesh adéquat a la programmation
communautaire. lls s’articulent, en effet, aux ot@ions stratégiques et a I'adoption des
programmes proposés a I'échelle de 'Europe (Progres opérationnels, SDEC, etc.) quand
d’autres, a I'image du Plan urbanistique execwifBagnoli, adopté en 2005 et pourtant discuté
depuis 1997, se positionnent en décalage par ragparalendrier européen. Cet élément basique

conditionne donc l'articulation des échelles quisimteresseT@ab.2, p.22

1.LA CAMPANIE , UNE REGION FAITE DE PARADOXES

Les images et les clichés attachés a Naples [..dgept sur des effets de contrastes
entre splendeur et misére, paradis et enfer, ajjug sur le mythe d'une harmonie
perdue [...]J(Froment, 2009)

Sans prétendre a I'exhaustivité, ce premier poitdrioge Naples et sa région sous l'angle des
paradoxes. Paradoxes, qui font osciller Naples,ieane capitale déclassée, dans des
représentations et des clichés positifs et négatffsrits dans des temps longs. La presse, le
cinéma et la littérature constituent les vecteunscppaux de ces représentations. Mais il s'agit
aussi de s'intéresser a des représentations pficselbds, telles que celles produites par les
acteurs publics a travers les programmes opéraismu les politiques de marketing territorial
menées par la Région. Ces représentations cheréhemepondre », entre autres, aux images
« honteuses » vues en Italie et au-dela des frestidl s'agit ici encore d'évoluer, a travers la
diversité méme des sources, entre les spheregdetdes représentations.

La période récente est exemplaire de ces ambivedenmisqu’elle correspond aux deux
mandatures d’Antonio Bassolino, €élu maire de Nagesl1993, au lendemain de I'opération
« Mains propres » et qui a été Président de Ragitne 2001 et 2010. En effet, la « renaissance »
napolitaine annoncée dans les années 1990 par iAnBassolino, traduite par le renouveau

effectif des politiques de transports et des pplits patrimoniales, trouve ses limites, en partie,
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dans les difficultés structurelles, sociales (chgeng&ducation ...) et celles liées a la criminalité e
aux pratiques mafieuses (trafics des déchets, édensouterraine, constructions abusives ...)

(Arloff, Portnoff, 2007). Elle se traduit notammeyar des renversements d’image brutaux.

1.1 La région napolitaine dans une « bataille de I'imag »

Sans remonter trop loin dans le temps, arrétons-nwuinstant sur les représentations et les
clichés qui font de la Campanie d’aujourd’hui, uégion exceptionnelle pour ses ressources
naturelles et culturelles mais de mauvaise rémunaCe détour constitue un préalable nécessaire
pour saisir le contexte régional campanien. Pameke Brigitte Marin dandlaples, démythifier

la ville (1997) consacre un chapitre entier a ces repiitsams. Elle montre que ces clichés de la

cité parthénopéenne ne sont pas rét8msbasculent de facon négative avec le temps :

Les guides a succes, plusieurs fois réédités, furmiepinion des voyageurs,
influencent leurs jugements. Paul Edme de Musseiotait en 1843 : «il n'y a
presque personne qui n'ait souhaité de voir NagRegir moi, je I'ai désiré si fort et
si longtemps, qug m’étais construit dans la téte un Naples moitiéai, moitié
imaginaire qu’il m’a fallu démolir entierementJe conseillerai toujours a ceux qui
veulent connaitre ce pays si beau et si classidad aller voir le plus tét qu'ils
pourront, sous peine d’avoir a compter avec led@egeries » (Hersant, 1988, p.603).
Méme une fois sur place, le visiteur ne retiendra plus souvent des réalités
observées que ce qui correspond a l'idée qu'il sfarsait avant d’avoir séjourné
dans la ville Les clichés qui constituent 'image de Naplesaafennent donc au
bagage culturel de tout Italien et Européen de Ilarigde moderne et
contemporaine [...]. Mais les représentations de il&e \se sont transformées au
cours des siéclesAvec les Lumiéres, le jugement négatif I'a prograssnent
emporté sur la séduction et la fascination [...]

(Cité par Marin, 1998, p.18)

» Des clichés négatifs

Les ceuvres d’auteurs littérait®set la filmographie de la période qui nous intéeedans cette
thése nourrissent également les représentationklagules et sa région. Par exemple, en 1953,
Anna Maria Ortese publiait un récit romaritéare non bagna Napo(iLa mer ne baigne pas a

Naples}® qui dressait un portait ambigu de Naples. En 1868|m Le mani sulla citt{Mains

192 binnombrables auteurs ont travaillé sur ces repméations. Parmi les articles, on peut se réfugr
travaux de Coppola, Sommella, Viganoni, 1997.

193 sans prétendre a une impossible exhaustivité eahgiter parmi les auteurs : La Capria R., 1989661
De Luca E., 1995, 2006, etc.

104 Cet ouvrage se présente a la fois comme un « tgvage littéraire et un document sur Naples » (@rtes
1993).
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basses sur la ville) de Francesco Rosi proposaihdour une image sombre de la ville de Naples
a travers la spéculation fonciéere, les malfagongestonstructions illégales de logements. Plus
réecemment, la publication de I'essai de Robertoig®av: « Gomorra, dans I'empire de la
camorra » (2007} et son adaptation au cinéma par Matteo Garroneaussi dénonciatoire,
proposait une image apocalyptique du territoire gaamen.

Cet essai relate les activités organisées parrfra (gestion du retraitement des déchets
toxiques, secteur du textile ...) et ses conséqueswges société napolitaine. Une large partie de
l'action se déroule dans un des quartiers de Nap®sampia, bastion de la camorra, qui
concentre des taux de chémage record (61,7% en, 2668) ainsi qu'un fort taux de
criminalit€®® Le livre de Roberto Saviano ainsi que son adiptatinématographique ont
entrainé une déferlante d’articles sur le sujeitcigsant encore un peu plus I'image de la région
napolitaine, déja qualifiée depuis longtemps ddl& dangereuse » (Vallat, 1994). Par exemple,
le journalLe Pointintitulait son article du 6 ao(t 2008 : « Scamgiapermarché de la drogue »
(Dunglas, 06/08/2008).

En outre, la sortie du film s’est inscrit a un mameritique pour la région, en pleine crise
des immondices, renfor¢cant un peu plus les « reptasons du chaos napolitain » (Faure, 2009,
p.2). L'encadré 2.2 présente un échantillon desésgmtations de Naples et sa région par la
presse européenne. Il montre a quel point lesédigieésent sur la région napolitaine et participent
un peu plus a la stigmatiser. Par exemple, la gésue de la crise des déchets en 2008 a ravivé
I'image négative du territoire — ravivé plutot dfiaét apparaitre car le probleme n’est pas récent.
Les titres des quotidiens européens sont éloquemes sujet : « Voir Naples et pourrir » pour
Libération (20/05/2008), « L’accumulation des ordures a envdhples. Des montagnes
d'immondices encombrent les rues ».pour El Pais (03/01/2008) ou encore « Les soldats
ramassent au bulldozer les ordures a Naples » B&€ News(07/01/2008). Méme si le
probléeme est sérieux, le vocabulaire employé paprésse emphatise un peu plus la crise:
« bulldozers », « montagnes », « pourrir ». Lacedwire méme de Pierre Kroll, qui rend compte
en mai 2008 de la visite de Silvio Berlusconi, ioigge a normaliser les clichés de la région

napolitaine, une région dans laquelle « on cirsuledes tas d’ordures ».

195 Cet ouvrage a été traduit dans plus de quaragtegiavendu a plus de huit millions d’exemplaires.

1% On peut noter que certains acteurs du film ontl@auite été poursuivis par la justice pour dewiaés
criminelles averées dans leur vie réelle (Faur8920.2). En outre, on peut aussi noter que Scaagpian
quartier qui a bénéficié des fonds structurels matent du Fonds social européen (FSE) destiné a la
formation. Les fonds ont ainsi financé du matépétlagogique destiné au Lycée Galileo-Ferraris. @ns
cadre du FEDER, le quartier de Scampia s’est anssiit dans un programme de rénovation intitutéAli

alle vele». Sans disposer des montants, ce projet a désmart895 et a visé essentiellement la question du
logement dans le quartier de Vele. Mais cette actiest voulue aussi intégrée. Elle a donc égalemen
touché aux transports publics et a I'implantatiersdrvices publics (Projet URBACT).
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Naples et ses paradoxes. Quelle vitrine pour I'Berd

Encadré 2.2
Un échantillon de la presse européenne sur les représentations de Naples et sa région (2006-
2008)
EN DIRECTO Sigue la cuarta etapn el Giro de Italia
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La acumulacion de basura invade Napoles
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B2 E-mall this to a friend & Printable version
Soldiers bulldoze Naples rubbish

By Christian Fraser
BBC News, Rome

Presse britanique :
The Italian army has begun BBC News, 07/01/2008.
buildozing the 100,000
tonnes of rubbish that has
‘piled up in the streets of
the southern city of Naples.
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L’autre exemple, qui n’échappe pas a la pressebiest sr celui de la camorra a travers ses
activités criminelle¥’ et notamment celles liées aux trafics de décligtspleine période de
recrudescence des violences et de la criminalgéariséel.e Mondepubliait en 2006 un article
sur la camorra intitulé : « Naples sous I'empireadune. La pégre napolitaine, son magot, ses
clans et ses affrontements sanglantsesNlonde 11/11/2006) Encadré 2.2 Nous y reviendrons
bien sar, car c’est un sujet affronté dans le Rnogne opérationnel campanien.

A I'échelle de I'ltalie, la presse nationale n'égae pas non plus la région campanienne et
participe a l'entretien des représentations chaetiq Par exemple, si I'on associe certaines
occurrences au nom de régions dans les articld@pudar le quotidien nationab Repubblica
nous constatons I’ « explosion » dans les derniareses du nombre d'articles consacré a
Naples, loin devant d’autres régions comme la &igil la LombardieHig.2.1), que ce soit pour
les déchets eux-mémes ou pour la criminalité¢ osgaif. Bien entendu, il ne s'agit pas
d’affirmer qu’en Sicile et en Lombardie la gravities problémes liés aux déchets ou a la

criminalité serait la méme.

Fig.2.1
Nombre d’articles publiés dans le quotidien La Repubblica contenant les occurrences
« criminalité » et « déchets » sur trois régions italiennes entre 2006 et 2010
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Source La Repubblica2006.

97 sur la criminalité organisée, voir en particul@rampeyrache, 1998, 2009, Matard-Bonucci, 1999.

198 Ce travail a consisté a entrer systématiquemens ¢ base des archives du quotidien natidaal
Repubblicaa chaque fois les occurrences: « déchets » eiminalité », associées aux régions de
Campanie, de Lombardie et de Sicile afin d’extrd@enombre d’articles dans lesquels se trouvait
I'occurrence choisie et la région associée. Leshremobtenus sont une estimation car il est pasgilsun
certain nombre d’articles concentrent par exemiplzlrrence « déchets » et/ou le nom de deux région
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On peut toutefois relever que la Lombattfiest la premiére région italienne dans la productio
des déchets urbains et spécia®OR Lombardia FESR 2007-1B.24) et pourtant son nom
apparait rarement associé a cette occurrence.ugudles-ci sont associées a la Campanie alors
que le probleme dépasse largement les frontiegisenaes, qu’elles soient campaniennes ou
lombardes : en janvier 2010, une dizaine de peesorétait arrétées et une quarantaine de
perquisitions effectuées dans une commune de laino® de Varese a Fognano Olana en
Lombardie pour trafic de déchets toxiqu€sifiere della Sera20/01/2010). Si le trafic s’opere
dans le nord de I'ltalie, l'auteur de I'article pidbdans le quotidien nation@lorriere della Sera

ne mangue pas de mentionner que le chef de I'sgaoin du trafic est originaire de Campanie !
La figure 2.1 affiche donc un phénoméne de stiggatitin de la région Campanie. Au plus fort
de la crise des immondices en 2008, on peut estioeell 734 articles ont été publiés sur Naples
et sa région dansa Repubblicaalors méme que ces dernieres années le trafiécieets n’est
plus seulement domestique mais industriel et prvi@ur I'essentiel des régions du Nord de
I'ltalie (Maccaglia, 2008) voire des pays de I'iestde I'Allemagne. Pour autant, il semble que

peu d'articles sont publiés spécifiquement poundérr ce transfert du Nord vers le 80d

Les représentations officielles contribuent, eldessi, a alimenter les clichés en région
Campanie et parfois de fagon négative. Un balayapele des mémes occurrences que celles
utilisées par la presse dans les programmes opénats de la politique de cohésion renforce un
peu plus les représentations faites de la régi@olitaine Fig.2.2). Par exemple, le terme de
« déchets » apparait 177 fois dans le Programmeatigmnel campanien 2007-13 contre
respectivement 80 et 14 occurrences dans les pnogea opérationnels de Sicile et de
Lombardie. Certes cela renvoi au besoin de s’attagu probléme ? Mais on peut relever gu'’il
était déja présent dans les programmes antéri@map(tre 4) sans étre aussi récurrent dans les
textes eux-mémes. En revanche, pour le terme diminalité », le nombre d’occurrences, lui
aussi en croissance entre les deux programmesplest important dans le Programme

opérationnel de Sicile (33) que dans celui dedgoréCampanie (25).

199 Toytefois, on peut signaler que le rapgBrbmafia2010 pointe la région lombarde en matiére decrafi
et de gestion illicite des déchets. Selon le rappbs’opére une nette augmentation des infrastien
matiere de gestion des déchets qui passent derl20808 a 153 en 2009. Par ailleurs, selon R Savian
« L'essentiel du trafic des déchets suit une sdurkction: nord-sud ». Depuis la fin des année)198

000 tonnes de déchets provenant de Brescia aurttieminfouies entre Naples et Caserte et en qamasre

un million de tonnes a Santa Maria Capua Vetergié8a, 2007, p.336).

110 Dans son célébre essai, le journaliste RobertdaBavsouligne ainsi que «les campagnes autour de
Naples et de Caserte sont une cartographie desesrda révélateur de la production italienne» {&ay,
2007, p.337). On estime en 2008 a 130 000 tonreeddehets dispersés en région Campanie, dont 7000
dans la Ville de Naples (Casillo, 2008, p.4). liadie I'année 2007 et le printemps 2008 ont encaneti@

que la «crise des immondices» n’était guéere réglée.nombre important de sites pollués est ainsi
découvert chaque jour par les forces de l'ordrailurs, en novembre 2008, une nouvelle déchaige d
million de n'de déchets qualifiéke dangereux, était mise & jour & Naples.
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Fig.2.2
Occurrences liées aux termes de « criminalité » et de « déchets » présentes dans les
Programmes opérationnels de Campanie, Lombardie et Sicile 2007-13
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En somme, au-dela de leur portée opérationnelepiegrammes opérationnels participent, eux
aussi, d’'une géographie des représentations, gplif@amou réduit le phénomene selon les
contextes. D’'une fagon générale, le Programme tpéreel campanien 2007-13 semble pointer
plus couramment les obstacles rencontrés par larrégie ses atouts, mais ceci est inhérent a
I'exercice. Par exemple, le nombre d'occurrencésau terme d’ « attractivité », associé en
particulier aux ressources naturelles et cultusellest présent 80 fois dans le Programme
opérationnel, soit moitié moins que le terme déghets ».

Pour autant, il faut nuancer ce constat. L’'Europgi@pe aussi aux politiques de marketing

territorial engagées par la Région pour redoréengtoire et ses ressources.

«  Contre-clichés...

Passons maintenant & une autre extrémité, cellelid®s « positifs » ou censés I'étre. Nous
nous limiterons ici & la sphére institutionnelleé. Nlples n’est pas privée d’amateurs voire
d’ambassadeurs dans le champ littéraire, cinémegpbgyue, etc., c’est aujourd’hui aussi dans le
champ politico-institutionnel que le combat, inégahs doute, se joue. Pour faire face a ces
représentations négatives ainsi que, d’'une facorérgée, pour répondre a «la compétition
économique qui se développe entre territoires éhéle nationale, voire européenne, [...] une
course a la notoriété et a la réputation » (Balfeure, Mabileau, 1999, p.416), la région
Campanie participe depuis les années 1990, d'urvement plus général, celui des politiques de
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marketing territoridl. Pour mettre en place sa stratégie, la Régiomnepelle aussi, des clichés
mais positifs cette fois-ci, de la cité parthénopeeainsi que des sites naturels, culturels et
historiques qui marquent I'imaginaire collectircadré 2.3.

Parmi ces clichés positifs, le Vésuve, volcan moira 'origine de la destruction de Pompéi,
Herculanum ou encore Oplontis. Il compose le logostbgan officiel de la région dans sa
politique touristique : « Campanie. Une terre aauleurs du soleil ». On le retrouve également
sur fond d'affiche d’'une campagne publicitaire pdimauguration de la station Dante du
métropolitairt*? ou encore sur fond de I'image du portail interoiiciel de laCampania Félix
célebre pour ses terres autrefois fertilEsicadré 2.3 La région Campanie appuie aussi sa
politique de marketing territorial sur le folklorgpolitain, qu’elle propose dans le quotidien
francaisLe Mondeen avril 2010, avec une campagne de publicitéameéin scene une femme en
habit de soirée étendant son linge dans la ruéosdr de slogan : « Campanie. Aussi belle que
vraie » Encadré 2.3.1

L'art, le «folklore » local, les paysages antigue®st-a-dire un argumentaire de type
patrimonial, constituent en partie la clé de vodéela politique menée par la Campanie pour
répondre a la fois aux représentations chaotiqeek gpresse écrite mais aussi faire face a la
compétition entre villes italiennes et européenmesnatiére de tourisme et plus généralement
d’'image. Cette politique de I'image portée par kgRr™ est d’ailleurs largement soutenue par
les fonds structurels européens, répondant aingaragux principe dienchmarkingChapitre
4).

Ces financements européens, spécifiquement cossaarémarketing, sont notamment
présents dans le cadre de la mesure « promotiomaeketing touristique » du Programme
opérationnel campanien 2000-06, qui prévoit desnwentions « pour la promotion de I'image et
de la reconnaissabilité du « produit Campanie duesysteme d’offre touristique régional dans
'opinion publique et entre les clients potentiglationaux et internationaux ». Cette mesure

disposait d’une allocation d’environ 62 millionsedtos pour la période 20006

11 A noter que pour répondre spécifiquement a laeadiss déchets en 2008 et aux conséquences sur la
diminution des flux touristiques, le Ministre enacge du Tourisme a I'échelle régionale, Marco Dild,e
avait lancé en janvier 2008 un plan «anticriseswr pelancer le secteur. Il affirmait que «la Campan
devait viser une relance de son image une foisi$& des déchets terminédbQenaro, 19/01/08). Son
plan visait cing actions parmi lesquelles, uneatéggie de communication visant a revaloriser I'imdg la
région, a travers un message unique, clair et invéque concentré et ciblé sur la presse natioatle
étrangére et les opérateurs touristiques [...]». jeclif de ce plan tendait a réduire notamment
I knémorragie des visiteurs# Denaro, 23/01/08).

12| e Vésuve se trouve également imprimé sur lesstitle transport du métropolitain.

13 Et par la Commune.

114 Ce montant est conséquent puisqu'il équivaut notam a presque la moitié du financement européen
du PO FEDER Ille-de-France pour la période 2007153 nillions d’euros) !
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Naples et ses paradoxes. Quelle vitrine pour I'Berd

Encadré 2.3
La politique de marketing territorial de la Région Campanie

(a) "Terrafelix : De la Campanie a la qualité des produits et des producteurs"

Source :
Site officiel du tourisme pour la Campania Felix

()

-

campania

UNA TERRA ALLA LUCE DEL SOLE.
"Campame"
Une terre 4 la lumiére du soleil
Slogan officiel de la Région Campanie
pour sa polifique touristique
Campagne financée par les fonds structurels européens

P stazion), 8 piu shiometr, plu Mopoli

A Naples, un métro dans les régles de l'art
Campagne pour |'mauguration de la
station Dante (mars 2002)

Source - Affiche empruntée 3 P. Froment, 2003.

(d)
Campagne de publicité vue dans
le journal Le Monde (avril 2010)
Cette campagne a été cofinancée

par les fonds structurels européens
Source - Regione Campania

WEELLE QUE VRAIE.
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Au-dela de cette mesure précise, le financementpdéques de I'image restent difficile a

repérer puisque, trés souvent, liées aux projetsn@mes. Dans cette bataille de I'image, en
cofinancant des opérations touchant a la patrinieatéon et aux transports, I'Union européenne
joue par conséquent pleinement sur les représemsatiu territoire. L' « européanisation » au
sens d'un processus a « double sens » s'opére itagbn concrete avec d'un c6té, une Région
qui n’hésite pas a appuyer sa politique de margeterritorial, en partie, sur les fonds

communautaires et de I'autre cbté, I'Europe, dfickaé son partenariat a travers les fonds qu’elle

alloue.

1.2 De la «renaissance » hapolitaine au « désespet la honte d'étre napolitain »
(Bozonnet, 2008)

Au-deld des clichés et des représentations «stalids » que nous venons d’évoquer, le
renouveau des politiqgues urbaines initié par AmtdBassolino, dans les années 1990, est lui-
méme source de contraste. La fin de la politiquediohale en 1993, la crise plus générale de la
chose publique avec le scandale de I'opération kdMBropres », ainsi que l'accélération du
processus de régionalisatioBncadré 2.4, p.132 génerent d’'importants changements dans la
gestion du territoire campanien. L'essoufflementl’deére Bassolino », au début des années
2000, va en générer de tout aussi importants.tll@sc nécessaire, pour comprendre cet effet
boomerang, entre réalités et représentations, apaictérise Naples plus que d’autres villes, de

s’arréter sur ces différentes étapes.
« La «renaissance » napolitaine (1993-2008%

Au début des années 1990, les politiques de déwefopnt territorial connaissent dans
'ensemble de I'ltalie un essoufflement profondsl@ans urbanistiques sont en vigueur pour la
plupart depuis les années 1970. Par exemple, teRégulateur Général (PRG) de Naples a été
adopté en 1972. Concernant la mobilité, le plan td@ssports en vigueur depuis 1971 fait
toujours référence. En outre, le territoire camparait aussi face a I'inertie d’acteurs politiques
qui sont décrits comme en large part corrompusl3?2, I'opération « Mains propres » révéle au
grand jour le scandale des « pots-de-vin » et teuption systémique dans le monde politique
italien. Naples n’échappe pas aux scandales. EB, 189 « votes d’échange » (Musella, 1999, De

Biase, Moretti, 1994}° qui jusque-la semblaient paradoxalement admisI'easemble de la

115 Annexe : Tableau chronologique454

118 "affaire des « votes d’échange », débuté au cderannée 1992 au moment des élections légisktiv
s’inscrit dans un cadre plus large, celui de I'epién Mains propres, qui révele la corruption systgie
des marchés publics a I'échelle nationale (Geortf#99, Boucobza, 2003, Allum, 1994, Briquet, 2002,
Rayner, 2005). « L'amorce de I'opération Mains pespest liée a des phénomeénes fortuits, le fruit du
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société’, sont dénoncés. L’élection d’Antonio Bassolinopge donc dans un contexte politique
fragilisé et en rupture avec les mécanismes antérid’année 1993 correspond aussi, a la
fermeture définitive du site industriel de Bagndliguron de la sidérurgie méridionale et enjeu
local majeur & Naples.

Ces principaux événements conjugués ont engenldrdéods une paralysie du processus de
développement territorial campanien mais aussi Enaissance ». En effet, d'un c6té, il est
« peu probable que pas une seule des grandesiopgrptibliqgues réalisée a Naples dans les
années 1980 ne soient pas passées par le mécahésme pots-de-vin » » (Bassolino, 1996,
p.213). De l'autre, I'opération « Mains propresa»,|'origine de la « décomposition et de la
recomposition de la politique italienne » (Geord€l99, p.159), est également a I'origine de la
« renaissance » de Naples et d’autres villes iitate comme Palerme (Maccaglia, 2009) mais
aussi Venise, Florence, etc. Ce bouleversemeniquadi d’ampleur nationale a avant tout eu un
impact local et régional.

Dans ce champ dévasté, l'impulsion renait d’abardniveau local, a Naples, a travers
I'élection d’Antonio Bassolino en 1993 et I'orgaai®on de la réunion du G7 I'année suivante,
« grand événement » dont les effets ont été armpeaede nombreuses recherches (par exemple :
Froment, 2003, Cattedra, Memoli, 2003, Coppola, @tamViganoni, 1997). La politique menée
par Antonio Bassolino repose sur plusieurs axegatVventions en particulier la réappropriation
du patrimoine architectural et paysager par lesoNtams, privé d’entretien jusqu’alors et la
relance des travaux du métro. Cette relance sitnsmutefois dans la lignée d’'une premiére
tentative de grands travaux opérés des la fin daées 1970 et au cours des années 1980. Par
exemple, I'un des projets phares censé modernisgiel était la construction du centre
directionnel'® I'équivalent de notre quartier d’affaire de laféése (Vallat, 1998). Dans le cadre
de I'organisation de la coupe du Monde de footballl990, d'importantes opérations publiques
avaient aussi été prévues dont la réalisation digria ferroviaire rapide reliant la ville d’Est en
Ouest. Les travaux ont été abandonnés avant leecoupgvionde (Coppola, 1997, Di Ciommao,

2005) pour étre repris plus tard dans le cadrerdjetode métropolitain régional.

hasard » (S. Borelli, juge italien, ancien procurdu parquet de Milan) et est partie du Nord dialie
d'un petit chef d’entreprise de la région lombarfieut comme a I'échelle nationale, 'amorce du sicde
des « votes d’échange » est le fruit du hasardfdira a été révélée lors de la mise sur écouta dardien

de la zone archéologique de Pompéi, soupconnélemtient de trafic d’ceuvres d’art, a qui un député |
avait promis un emploi pour son fils en échangesole vote et de celui de son entourage. L'enquéte a
révélé par la suite un systtme complexe de coooptiui mélait hommes politiques, sociétés,
administrateurs, entrepreneurs...

117 voir les travaux de Spreafico, La Palombara, 1®8i8tcio, Diamenti, 1987, Biorcio, Natale, 1989, La
Polombara, 1990.

118 Kenzo Tange a été I'architecte chargé de batiomeplexe sur un terrain de 110 hectares au cceuemém
de Naples (Vallat, 1993).

129



Quoi gu'il en soit, la « renaissance » napolitaioenmence avec le réaménagement de la Place
du Plébiscite Photographie 2.J, symbole du renouveau napolitain puisqu’« elliéte tout
d’abord la décision d'agir sur les espaces les pmablématiques du centre » (Froment, 1998,
2005). Restaurée en 1994, elle sera interditecdalation et rendue aux piétdis Autre projet
phare de réappropriation, soutenu cette fois-cli@tgment par les fonds communautaires, la
Place Dante ou sera inaugurée en 2002 la stationéti® éponymeRhotographie 2.2, p.131
D’autres initiatives ont également participé a pooroir la ville. C’est ainsi qu’a partir de cette
période s’organise désormais, chaque année, lei «lb&a monuments », sorte de journée du
patrimoine local élargie au mois de Mai. Suivantpuocessus de « participation » sensible dans

d’autres municipalités, les écoles ont aussi ét&iées a adopter les monuments de la ville.

Photographie 2.1
Place du Plébiscite a Naples

Auteure : E. Manceau, 2 7.

Si ce processus de patrimonialisation du territa@eolitain s’inscrit dans un mouvement plus
général qui s’opéere a I'échelle internationale (Riilbao ...), il s’agit néanmoins « d’une
révolution culturelle pour les villes du Sud » (Memegro, Riviére, 2001). Cette relance des
années 1990 a, par exemple, permis a Naples dmrqg@érir son titre de capitale culturelle [...]
jusqu’a étre désignée en 2006 parTlme Magazinecomme « la ville la plus a l'avant-garde

d'Europe » (Genone, 2006).

19 Aucune donnée issue des programmes opérationaelsus a permis de savoir, si la requalification de
la Place du Plébiscite avait été soutenue ou notepdonds européens. Ce qui en soi illustre ficdité
exposée dans le chapitre 1 a repérer de facoenotailt transparente la « manne européenne ».
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Naples et ses paradoxes. Quelle vitrine pour I'Berd

En 1996, Antonio Bassolino témoignait d’'un autrpears de cette « renaissance » napolitaine des
politiques d’aménagement du territoire et présefaaiobjectifs visés par son équipe municipale :

[ ...] Nous avons cherché gompre avec cette camisole rigide qu'est la force

« publique » de I'économie napolitaingui nous portait vers une lente agonie de la

ville, pour laisser un espace nouveau et importan initiatives du marché, a une

logique compétitive [...].

(Bassolino, 1996, p.44).

La encore, les pouvoirs publics vont chercher @sstire dans une dimension de normalité des
politiques de développement territorial, en rup@awec les mécanismes antérieurs. En somme, les
politiques européennes qui nous occupent ici nenget que renforcer une politique déja ancrée
a Naples et plus largement en ltalie a la fin destas 1990. Dans ce contexte, I'impulsion vient
tres largement du niveau local - plus encore qugion@l - en matiére de politique
d’aménagement du territoire. Ce point confirme aveau I'idée d’'un mécanisme a double sens
dans le processus d’européanisation, dans lequgdulsion locale/régionale bottom up- est

autant présente que la volonté européenne dec$ieffsur le territoire - approchep down

Photographie 2.2
Place Dante (station de métro située a gauche face a la Porte Alba)

Ihlllllllﬂl’lllt 4
g b

Auteure : E. Manceau, 2006.

131



e Un fourmillement institutionnel (1990-2001)

Comment s’opére ce changement et surtout dangeuahstitutionnel s’insere-t-il Toutes ces
transformations en matiére de planification s'ingamt dans un contexte plus général, du
processus de décentralisation, réactivé au désumees 1990, appuyé par I'élection directe des
maires (1993) et des gouverneurs de région (198i9nhous reviendrons plus loin sur divers
aspects de la gouvernance campanienne, un prema@grage des acteurs et niveaux

institutionnels est ici nécessaire pour appréhece@ontexteEncadré 2.4

Encadré 2.4

Le cadre institutionnel local, régional et national en Campanie. Quel jeu d’acteurs ?**

Dans le cadre du processus de régionalisationaéa, Iui s'inscrit dans des temps longs, plusieurs
étapes majeures marquent le changement dans degeacteurs institutionnels locaux, régionaux et
nationaux, notamment au travers des compétenceibuads en matiére de politiques
d’aménagement du territoire.

Un Etat centralisateur et le couple Région/Communé1948-1989)
Depuis la Constitution italienne de 1948 et patafiient a la politique méridionale, incarnée par la

Caisse du Midi jusqu’en 1992, 'Etat a entamé uissgiment des compétences vers les niveaux
régional et local. La Constitution italienne de 8@ donné naissance a la Région et I'a doté d'une
personnalité morale. Dans ce cadre, les Régiotmtit % spécial ' sont créées dés 1948 et celles
a statut « ordinaire » au nombre de 20, vingt tdug par la loi n°281 de 1970. La Constitution leur
a attribué une autonomie statutaire, |égislativadrhinistrative. Mais les lois régionales devaient
rester dans les limites des principes fondamerdgabdis par les lois de I'Etat.

Pour les Communes et les Provinces, elles disptisd&® peu de marge de manceuvre. Les
pouvoirs de la Province étaient minces.

En ce qui concerne la Commune, ses compétenceseprapuvrirent la police, la santé,
I'entretien de la voirie, les lieux publics d'inéérlocal et urbanisme. En matiére d’urbanisme, le
Plan Régulateur Général devait respecter les ligdesctrices générales des instruments
d’'urbanisme de la Région et de la Proviricactivité des communes restait fortement soumise a
des contrdles de I'Etat, par le biais du préfet gpar différent ministéres.

Entre 1970 et 1980, la Région s’est vue attribuemduvelles compétences, notamment, en
matiére de sauvegarde des paysages et de politapsesransports (Décrets du Président de la
République n° 8 du 15 janvier 1972 et n° 616 dujuilet 1977), mais I'Etat demeure garant
puisqu’il ne s’agit que d’une délégation. En sommedans le domaine de la planification urbaine et
des planifications territoriales pour lesquelldeskont compétentes, les Régions et les Communes
restent donc en régles générales, soumises aritéutie I'Etat »Greco, 1986, p.245). Les Régions
se sont donc longtemps heurtées a un systéme famterantralisé incarné par I'Etat et la Caisse du
Midi et ont souffert de I'étroitesse de leurs cotepées « éparpillées ».

120 voir aussi Annexes: Tableau chronologiqpe454 et Repére chronologique sur le processus de
décentralisatiorp.452

121| es Régions a statut « spécial » sont le Val dtdoe Trentin, le Frioul Vénétie Julienne, la &iat la
Sardaigne.
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La montée en puissance de I'acteur régional (les aées 1990)

La relance du processus de régionalisation a paetiradoption de la loi n°142 en 1990 et plus
encore a partir des lois de décentralisation deges11990 et 2000, a profondément modifié les
compétences des acteurs institutionnels locaugggbmaux dans les domaines de 'aménagement du
territoire (Boi, Chatet-Camain, 1999)

La loi n°142 de 1990, relative a I'organisation de#ectivités locales a chargé lesmmunes
des fonctions administratives dont les autres amtnations n’avaient pas la charge. Pour les
provinces les compétences allouées ont été la voirie, reassports et la valorisation des biens
culturels et des paysages. La loi lui a attribugsades tdches de programmation pour lesquelles,
elle devait « recueillir et coordonner les prodosgs des communes, en vue de la planification
économique, territoriale et environnementale de¢gon ». Depuis, la province prépare et adopte le
Plan Territorial de Coordinationqui doit dans le cadre de la loi, « localiser ilefsastructures
majeurs et les principales lignes de communicaties, différentes affectations du territoire en
fonction de la vocation dominante des parties dei-cé». En pratique, les provinces, dotées
pourtant de compétences clés, restent peu présdates la requalification des paysages et la
politique des transports, au profit de la Régiodet Communes qui occupent largement le devant
de la scene. Dailleurs, les années 1990 ont ét@udas par la relance, impulsée par la crise
politique issue de I'opération « Mains propre »,I'deoption des Plans Régulateurs Généraux ou
des Variantes un peu partout en ltalie, tandislgsePlans provinciaux sont, eux, adoptés avec un
temps de retard a partir des années 2000.

La réforme constitutionnelle de 2001

Ce processus de décentralisation a connu une étgpartante en 1997 avec I'affirmation cdu
principe de subsidiarité et I'élargissement desmainies normatives, statutaires, administratives et
fiscales des collectivités locales (loi n°59, di#eBassanini »)La loi qui s'inspire du systeme
administratif allemand, a transféré de nouvellexfions et taches administratives aux Régions et
aux autres collectivités territoriales. Si la régiobtient des pouvoirs conséquents en matiere de
valorisation paysagére et politique des transpbEst reste cependant toujours garant.

Ce processus aboutit en 2001 a la réécriture duMitde la Constitution relative aux Régions
et collectivités locales. Il offre aux politiquemthénagement du territoire a la fois, la réaffitioa
du role de chaque acteur mais aussi, établit depét@nces concurrentes entre I'Etat et les Régions
(Article 117).Désormais la tutelle de I'Etat sur les Régions aingjue sur les autres collectivités
locales a quasiment disparuell n'existe plus non plus de tutelle des régisns les collectivités
locales : a chaque niveau, des mécanismes de lemti&rne ont été mis en place.

La Région Campanie en charge des politiques d’amégament du territoire

Avant la réforme constitutionnelle de 2001, le cpamitial, celui de 1948, prévoyait que I'action
des Régions dans les domaines liés aux politigia@séhagement du territoire (urbanisme, réseaux
routiers, tourisme) devait s’inscrire dans le resples principes fondamentaux prévus par les bis d
I'Etat (Article 117, Constitution de 1948). Mais féforme de 2001 impose a la Région d’instaurer
désormais ses propres lignes directrices en matiérglanification, chantier largement engagé
depuis les années 1990, a I'échelle locale. La @Gampadopte alors la loi régionale n°16 du 22
décembre 2004 Mormes sur le gouvernement du territowegui fixe, entre autres, les rapports
entre les différences acteurs institutionnels lacayprovinciaux et régionaux.Encore
hiérarchiques'?, ces rapports se veulent néanmoins davantage bas#s la concertation. La
Région définit les compétences pour chaque nivestitutionnel favorisant la coopération selon le
principe de subsidiarité. Elle assure égalemeobieertation de tous les niveaux institutionnels.

122 Chaque Région italienne définissant ses normemdééle est plus ou moins hiérarchique selon les
options adoptées.
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Désormais, les Communes et les Provinces peuvepoger, selon les modalités de la loi, des
modifications aux instruments de planification siguére, en particulier en ce qui concerne le Plan
Territorial Régional. Si elles bénéficient d’une g de manceuvre plus importante, les Provinces
comme les Communes restent soumises au cadrecdhi¢nae. En effet, la Commune doit encore
exercer la planification du territoire dans le edpdes dispositions Iégislatives et reglementares
vigueur en cohérence avec les prévisions de platidin territoriale régionale et provinciale. Enfin
dans sa loi cadre, la Région Campanie s'inscritsdém respect des normes et régles
communautaires, qu’'elle prend en compte dans lbksafian de sa politique d’aménagement du
territoire.

Parmi les sources : CERTU, 200Regione Campania, Legge n°16/20Bdllettino Ufficiale della
Regione Campanjar. 50 del 25 ottobre 2004, Picini, 1993, Caciaflio3, Roccella, 2005, Les
Cahiers du GRIDAUH, 1999, etc.

Si l'articulation Région/Etat et Europe occupe, géfinition, le devant de la scéne dés lors qu'il
s’agit des programmes européens, le contexte dagsell s'inscrit cette programmation
européenne est conduit par le couple Commune-RéGmernier domine la vie institutionnelle
italienne depuis les années 198di¢adré 2.4 et Fig.2)3C’est ce duo « Commune-Région » qui
nous fait entrer de plain-pied dans le concept elikopéanisation » au sens d’incarnation locale

de logiques européennes.

Fig.2.3
Les rapports Etat, Région, collectivités infrarégionales avant et aprés la réforme de 2001 dans
les domaines de ’'aménagement du territoire

Constitution de 1948 Réforme constitutionnelle de 2001

Etat

(Catsse du Midi)

Respect des normes
et réglements
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dispositions nationales

Compétences
S concurrentes Réai
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Campanie pouvoirs) AImnpan

R ¢ des di it Partenariat/ Eespect des
espect 0es duspostions concertation dispositions régionales
rézionales et nationales
+ présence de prefets
v
c Provi Communes, Provinces
‘ommunes, Provinces Aires métropolitames, _— )
Communautés de montagne Communautés de montagne REPMW"M_M par-
le Conseil des

Autonomies Locales

E. Manceau, 2010

La figure 2.3 montre d’ailleurs la prise en comgte niveau européen par I'échelon régional
campanien, qui intégre dans sa loi régionale wist la Région Campanie » la reconnaissance

et le respect des normes et reglements issus deellé communautaireRegione Campanja
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2004). Duo mais aussi conflits possibles : ce nauvantexte modifie profondément les rapports
entre les acteurs territoriaux et engendre aussitains égards une concurrence. Pour préciser ce
duo, il est important de s’arréter sur la facontdérs’articule dans I'arc de temps qui nous

intéresse ici.

L’échelle communale au premier plan (les années 19p:

A Naples, comme dans les autres grandes villegritats, mais de facon ici particuliérement
spectaculaire, la Commune a été I'échelle clé derknaissance » urbanistique des années 1990.
Pour rendre opérationnel ce nouvel « élan » d’isipal communale, une série de documents de
planification a été adoptée, dés la fin des anh8e8 :

D’une part, plusieurs variantes au Plan RégulatiuNaples de 1994 ont été votées et
visaient a donner un caractére urbanistique opémai que le PRG, simple document
d’'affectation des sols, ne possédait paig.8, p.2§. Quatre variantes ont donc été adoptées
successivement en 1995 (Variante ouest qui conceotemment la réaffectation du site de
Bagnoli), en 1996 pour le Centre historique et 8871 pour la partie Nord-ouest de Naples. En
juillet 1998, la « Variante de Sauvegarde » dedanf@une de Naples était adoptée et s'inscrivait

d’emblée dans une dynamique qui méle patrimoniadisat compétitivité :

La Variante a unevaleur stratégique dans le cadre de la réforme umistique

napolitaine: en effet, elle vient compléter la révision darplrégulateur qui suit

I'objectif de sauvegarde des espaces verts etdifises d'intérét historique. [...]
(Variante du Salvaguardia, Napoli, 1998

D’autre part, la politique des transports, malmepae les retards accumulés en termes de
programmation ainsi que par différentes affairescdeuption, est remise sur les rails... en
particulier le chantier du métro. En 1997, le Rlmmmunal des Transports est a son tour adopté
et vient rompre avec le Plan des transports de,0868 comme trop axé sur la mobilité interne

de la ville Piano Comunale dei Trasporti997, p.4) Fig.3, p.2§.

Le relai régional.

Les années 2000 sont en revanche davantage seighéede la Région. Alors que les années
1990 avaient été marquées par une sensible divargarire la Commune et la Région, de deux
bords politiques différents, elles s’allient avacvictoire d’Antonio Bassolino en 2000, élu avec
54,3% des voix et I'élection de Rosa Russo lerml{Parti de Gauche) a la téte de la
municipalité napolitaine en 2001. Cette situatianemgendrer une filiation évidente. Le chantier
des transports sera repris par I'échelle régioaateavers la publication en 2002 des « lignes

programmatiques pour les investissements en fadesrinfrastructures de transports et de la
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mobilité » et d’un rapport intitul&letropolitana regionale. Progetto di sistertdétropolitain,
projet de méthode). Ce dernier vient appuyer laned de I'extension du métro dans la région,
mesure phare du Programme opérationnel europé&r@0

En matiére de protection et de valorisation desspggs, la Région adopte son Plan
Territorial Régional en 2007. Il dresse un état ldmsx des ressources du territoire. Le PTR, sur
lequel nous reviendrons longuement dans la secpadie de thése, repose sur I'idée d’'une co-
planification avec les acteurs institutionnels anégionaux, les associations et les entreprises.
Chaque échelle de gouvernance est prise en coatigéret participe a I'élaboration des
orientations stratégiques régionales.

Ce bref détour par le contexte politico-administnaérmet de mieux saisir le cadre général
de planification qui se met en place en région Ganigp et plus largement en lItalie. La
multiplication des plans en faveur des politiquesdéveloppement territorial depuis les années
1990 et toujours en cours dans les années 2000encoicretement les nouveaux enjeux pour
les acteurs institutionnels et en particulier, ptrifentrer dans la dynamique de convergence,
d’agencement des calendriers évoqués par JeanrReffab.1l et 2, p.22-33 En effet, les
acteurs institutionnels s’efforcent a la fois dimaniser le contenu mais aussi les calendriers
d’adoption des plans a la programmation européedire.Plan Communal des Transports (1997)
sert de base pour la programmation européenne @®0fenforcé ensuite par la planification
régionale des transports au début des années IBORUR adopté en 2007 vise, lui, sans doute en
partie a capter les fonds structurels de la progration 2007-13.

Pourtant, ce nouvel élan des acteurs institutiantoglaux et régionaux dans les politiques
d’aménagement du territoire reste a nuancer. Eat,effrencontre un certain nombre de limites
lié au cadre politico-institutionnel, économique wcial, qui joue comme un revers a la

« renaissance napolitaine ».

e Le retour de flamme : la chute brutale des année<OR0

La vie politique napolitaine, les comportementsiaiééux en matiére d’urbanisation, les
pollutions environnementales (déchets, etc.) etndm maitrise de I'étalement urbain
constituent en effet quelques clés de compréherdggniimites portées a l'action qu'aurait pu
engendrer la « renaissance » napolitaine aux éshleltale comme régionale.

En particulier, la vie politique napolitaine, paitie incontestablement par ses brusques
revirements aux paradoxes de I'image de Naplasedit pas question de voir in extenso ici ces
éléments mais il est évident gqu'ils sont un élénmeajeur du « grippage » de l'action publigue.

Cette dégradation n’est pas un phénomeéne totalamentau. Elle est méme difficile a dater.
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Encadré 2.5
La vie politique locale, régionale et nationale « polluée » par la crise des déchets a Naples, vue
par la presse et les citoyens

La crise des déchets : un probléme local/régional ....
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@ﬁff L7 VOCE GROSSH 41 i se faire entendre"
g T Source : www.frangipane it
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""Ne pouvons-nous pas trouver un site
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Source : www.ginda. it
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Source : hitp:fvincenmfblogspot.com/

RS Urgence des déchets 3 Naples
"Cher Antonio, n'oublie pas
de saluer ton épouse Anna Maria ..."
""Si je réussie a Ia
RETROUVER !!"

Source : risodelgiangeli.cormere.it

Source : Lasserre.
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Toutefois, cette « dégradation » s’achéve au bowaodnpte par I'échec d’Antonio Bassolino, aux
élections régionales de 2010, remplacé par SteCaidoro, appartenant au PdBdpolo della
Libertd), mouvement politique de droite. Dans un premgengds, cette dégradation est d’abord
restée invisible, masquée par I'« élan » de laissaace napolitaine. Mais elle va rapidement se
rendre visible a travers l'incapacité des pouvpirblics & gérer une crise pourtant patente depuis
longtemps, celle des immondices. Cette dégradations I'abordons délibérément de biais, a
travers I'image Encadrés 2.5 et 2)6

Dés 1994, I'état d’'urgence en matiere de gestianddgehets est décrété en Campanie, donc
au moment méme de la «renaissance» napolitainetdtedles locale et régionale ne réussissant
pas a gérer cette crise, ce sont huit commissapésiaux en provenance de Rome qui se
succédent a Naples sans trouver plus de solutionpegd a peu, cette pollution, d’abord
cantonnée, n'a pas seulement affectée le terrjtoiss dans une certaine mesure, aussi la vie
politique aux échelons local, régional et natioBalsiste-t-on par dela cette crise si médiatisée a
un essoufflement politique, qui sans doute dépassayion ?

Nous observons, dans l'image de la Campanie, tgilelle se reflete dans la presse, une
subite aggravation, qui touche a la fois au lotal BEmage : la résurgence de la crise des déchets
depuis 2007 marque ainsi le coup d'arrét des aomstinapolitaines (Gribaudi, 2008). Par
exemple, l'article de Jean Jacques Bozonnet, jtisteau monde, intitulé « Le désespoir et la
honte d’étre napolitainsLé monde 21 mai 2008), témoigne de I'état d’esprit desatitgins
(Encadré 2.6)La crise des déchets y joue, la encore, un rélerdmier plati’. Mais au-dela,
c’est une fin de regne pour Antonio Bassolino, geia méme soupgonné un temps d'avoir

attribué des appels d'offres a des entrepriseliafiia la camorra.

Encadré 2.6
« Le désespoir et la honte d'étre napolitain » par Jean-Jacques Bozonnet

La crise des déchets symbolise I'échec de la gagdhgouverne la capitale de la Campanie depuis
1993. [...] «Berlusconi, santo subite. Sur les murs de Naples, des affiches promettergrosses
lettres auCavaliereune béatification immédiate « s'il élimine les iomdices et les criminels ». [...]
C'est dire le désespoir de la cité parthénopédmeéve de renaissance qui avait accompagné
l'arrivée de la gauche fin 1993 sur les décombres de la Démocratie chrétiennd, sesa peu
dissipé, jusqu'a disparaitre totalement, enfouisseuscandale récurrent des ordures. [...] « Le
message s'est perdu », déplore aujourd’hui leopmgiie Mauro Calise, un proche conseiller
d'Antonio Bassolino [...]. « Son échec est de ntguas réussi a construire un petit bout d'Etasdan

123 | est quasiment impossible de recenser le nordbrsites contaminés. Roberto Saviano & propos des
parrains de la camorra souligne que «saturer uitoiee de déchets toxiques, entourer ses villages
collines d’'ordures n’est un probléme que si I'owvisage le pouvoir comme une responsabilité sodale
long terme [...] » (Saviano, 2007, p.336). L'impaet cktte pollution sur le territoire interroge notaemt

les possibilités de développement local en matiéréourisme et nuance les effets de la politiqueéae
dans les années 1990.
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un univers privé de toute culture des instituticestjme M. Calise. La crise des déchets dépend de
beaucoup de raisons, mais la principale, est lFadgsd'une structure technocratique efficace. »
[...] Le manque d'Etat a été comblé par la criminalité estime I'écrivain Beppe Lanzetta, pour qui
tous les Napolitains sont des « porteurs sainsaeo@a ». Né et grandi en banlieue, il ne reconnait
plus sa ville « Elle a tous les vices d'une mégapole sans en avairichesse »[...].
[...] Pourtant, I'espoir d'une renaissanceun « Rinascimento », a été entretenu jusqu'a lddm
années 1990, avec le lancement de nombreux progisés remodeler la citéles friches
portuaires de Bagnoli jusqu'au réseau de métro.
Entre l'organisation du « Mondial » de football #2890, celle du G7 en 1995 et les fonds en
provenance de Bruxellekargent a coulé a flots sur Naplesmais on ne compte plus les occasions
manquées. « Les programmes pour les banlieuesxeanpée ont été mal pensés et mal gérés,
focalisés sur la réorganisation de I'espace phgssguns dynamisation de I'espace social, explique
Giovanni Laino, spécialiste des politiques urbairged'université Frédéric-Il de Naples. Les
politiques sociales, y compris les expériencedgsla'excellence, se sont peu a peu dégradées. »
« La vraie richesse de Naples, c'était I'espoiadterté d'étre napolitain, rappelle Tullio Piront
Combien valent aujourd'hui le désespoir et la hdf@te napolitain » ? [...]

Le Monde 22 mai 2008, p.3

Si le renouveau, impulsé par la Ville de Naplesrche initialement a imposer un modeéle de
normalité au méme titre que les grandes villespdgnnes, la région Campanie se heurte dés les
années 2000 a des problemes territoriaux et pwiiistitutionnels qui restreignent son champ
d’action et la portée de ses initiatives. Les repnéations et les clichés souvent défavorables au
territoire d’'un coété, les résultats controverséslaleelance des politiques de développement
territorial au milieu des années 1990 de l'autféiclzent, restituent ces limites auxquelles se

confrontent le territoire campanien, en décrocherpersistant.

2. UNE METROPOLE EN DECROCHEMENT PERSISTANT

Changeons maintenant radicalement d’échelle etratise le territoire a I'aune des « indicateurs
statistiques ». Le Président de la Républiqueeitale, Giorgio Napolitano déclarait en 2008 que
« le probléme numéro un du paysbeg Echos11/04/2008) était le fossé entre les régionsesch
du Nord de I'ltalie - parmi les plus prospéeres d@pe - et celles du Mezzogiorno. Or dans ce
cadre d’ensemble, Naples, ancienne métropole dé&dasessort bien peu - ou bien souvent en
négatif - par rapport au reste du territoire. kgit donc ici d’interroger la région Campanie

comme périphérié* de I'ltalie et de I'Europe, toujours avec commedirecteur le contexte

124 sans revenir sur les innombrables travaux réatigésa notion de « périphérie », on peut noteetg’
s’inscrit dans un concept plus large qui est cluconcept de « centre/périphérie ». Ce concepttéise

a I'heure actuelle la géographie de 'Europe maitrauve étre directement « concurrencé » par tage
polycentrique prénée par I'Union européenne (VRIEE, 1999). Pour Alain Reynaud, « le centre suppose
une certaine masse de population, une capacitéblaotie production, un niveau de vie élevé et une
ancienneté du développement, une capacité d'infmvdesprit d’entreprise, créativité scientifique e
culturelles, etc.), de moyen d’action et de pouwtsr décision. Le centre, c'est la « ou les choses s
passent ». La périphérie se définit négativementrapport au centre, marquée en particulier par une
absence d'autonomie en matiere décisionnelle » r(&@ey;, 1981, 1995). Pour compléter cette premiere
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territorial. Pour ce faire, les indicateurs progodéns les documents européens : les Rapports sur
la cohésion et le Programme opérationnel campa&tei-13 sont pris comme exemple. Il s’agit
a travers eux d’interroger « ce fossé » entre ¢ggorénapolitaine et le Nord de ['ltalie sur des

temps longs.

2.1 Naples concentre « tous les vices d'une mégapolexsan avoir la richesse » (Lanzetta,
2008)

Pour mieux comprendre ce contexte territorial dii auquel doit faire face I'action publique,

nous allons dresser un court diagnostic régiorpréir délibérément des indicateurs « fétiches »
(PIB par habitant, taux de chdmage mais aussi eénmalostriel...) proposés dans les rapports sur
la cohésion et les programmes opérationnels régioftaEn somme, plutét que d’entrer ici dans
un impossible « condensé » de la problématiqueddsiue napolitaine, nous choisissons de la
lire « schématiquement » comme le fait 'Europeravdrs la géographie des indicateurs de

développement.
e Un PIB par habitant (PPA) sous le seuil de I'indic&5

A I'échelle de I'Europe, la Campanie, on I'a vuf elassée avec constance parmi les régions
européennes en retard de développement dont lep®iBhabitant est inférieur a 75% de la
moyenne communautaire. En 1993 - période qui qoores a la fin de la politique méridionale -
le PIB par habitant en PPA dans les régions les mpalnes (Ue15=100) concernait sept régions
italiennes dont le PIB variait entre 119 pour lgioé@ Frioul-Vénétie julienne a 132 pour la région
Lombardie. Tandis que le PIB par habitant de laoré@ampanie affichait seulement un indice
de 66.

approche, nous ajouterons deux autres définitiohgujdent ici notre démarche, celle de Jean Lahaps
définit une région périphérique par I'éloignemendr prapport au cceur du Marché commun, la
prédominance de I'agriculture — sauf pour les itstritanniques-, un défaut d’industrialisationderne,

un sous équipement en infrastructures » (Laba®884,, 1.197). Une autre définition cette fois-cussles
travaux de K. Copus qui se propose de donner gegl§iéments caractéristiques de la périphérie : le
transport et les couts de déplacement, les fadélesntages de I'agglomération (économie d’échelés),
faibles taux d'innovation/d’esprit d’entreprise, secteur de Recherche et Développement peu dé¥glopp
une influence faible de la gouvernance, une dertitépopulation faible, une forte dépendance aux
industries du secteur primaire ou encore des imfretsirels locales et interrégionales peu déveleppé
(Copus, 2001, p.539-52). Parmi les travaux surolecept de « centre/périphérie », se référer a Gopus
2001, Perroux, 1993, Labasse, 1991, Reynaud, Bajhasco, 1977.

125 Utilisés en large part dés les premiers progranopésationnels, ces indicateurs composent aujouird’h
la liste des indicateurs structurels liés aux étigts de Lisbonne et Goteborg. S'ils s’inscriveasiune
démarche d’évaluation a I'échelle des régions, motue ces indicateurs visent également a mainieeir
concurrence entre les régions européennes, parpéxepour le maintien des fonds européens de la
politique de cohésion (Chapitre 4 et Annexe : Ligs indicateurs structurels liés a Lisbonne eebudrg,

p.449.
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Naples et ses paradoxes. Quelle vitrine pour I'Berd

Fig.2.4
La région Campanie en ltalie : quelques indicateurs socio-économiques
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Le deuxiemeRapport sur la cohésio(2001) affichait encore, pour la Campanie, undadie 66
pour le PIB par habitant dans une Europe a 15 86.189n revanche, pour cette méme année de
référence (1995), la Région Campanie annonce,ddies son Programme opérationnel 2007-13,
un indice de PIB, cette fois, dans une Europe &25b.indice atteignait alors 74,7. Comme nous
I'avons vu plus haut, si jusqu’en 2000, les crigéd&ligibilité aux objectifs des fonds structurels
ne sont pas draconiens, la Campanie aurait beleetfdlé I'exclusion de I'objectif 1 pour la
période de programmation 2000-06. Encore en 20Mts au’Eurostat affichait un PIB par
habitant de 68,4 dans une Europe a 27, la Campaniencait — sans doute volontairement - un
PIB par habitant, rabaissé a 65,6 dans une Eur@pdfig.2.49.

Ces variations nous renvoient une fois de plustigjues souvent émises a I'égard de la
fiabilité du PIB par habitant et du principe mémendseul indicateurEncadré 1.2, p.59lque ce
tableau illustre bienTab.2.].

Tab.2.1
PIB par habitant en région Campanie dans une Europe de six a vingt-sept (Ue=100)

1960 1979 1986-1988 | 1993 1995 2001 2004 2007
Ueb Ue9 Uel2 Uel2 | Uelb 1995 Uelb 2004 | Ue27 Ue27
Ue25 Ue25
Campanie | 38,8 57 66,9 66 66| 74,7 | 65,1 | 65,6* 68,4 65,9

Sources : 2"°(2001), 4™ (2007), 5™ (2010) Rapports sur la cohési®) Campania 2007-13.4.
*PIB par hab. présenté par la Région Campanie.

Au-dela des données produites par I'Europe ougegdion Campanie, cette variation du PIB par
habitant n’est, en tout cas, pas spécifique a maised’étudeKig.2.5).

En effet, nous trouvons également des régions asgggycomme I’Andalousie dont le PIB
par hab. atteignait en 1993, un indice de 58, aworenla région du Péloponnése en Gréce qui
affichait un indice de 5TCelui de la région Andalouse atteignait en 2004ndite de 77,6 quant
l'indice du Péloponnése affichait, lui, 89

En 2007, le PIB par habitant en région Campanitait’guere plus important et affichait un
indice de 65,9 (Ue=27). Il était en 2001 de 65jlorSnote une amélioration, la région reste en
deca des régions du nord et du Latium (122,3).us fdrte raison, nous sommes bien sir trés loin
de lindice du PIB de la région lle-de-France qieiat 168,8 en 2007.

126 5 région andalouse en Espagne a vu son PIB fmtaharemonter. Pourtant, sous plusieurs aspects
cette région qualifiée par la Commission « au sudsad » connait comme la Campanie un fort taux de
chémage (20%), une population qui atteint les s@fions et des difficultés en matiére de sauvegatd
'environnement. Elle bénéficie dans ce cadre diemv 7 milliards d'euros pour la période de
programmation 2000-06. On peut ainsi s'interrogerles différences de réussite avec la région Carmapa
et les causes de ce résultat ?
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Fig.2.5
L’évolution du PIB par hab. (PPA) par rapport a I'indice 100 dans trois régions européennes
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Sources :*2°(2001), 4™ (2007), 5™ (2010) Rapports sur la cohésion, PO Campania 260 p-4.

e La Campanie dans une position intermédiaire en maéire de dépenses en Recherche
et Développement

En matiere de dépenses en Recherche et Développeangr indicateur « fétiche » de I'Union
européenne, surtout dans le cadre de la stratédiesidonne, le constat montre a la fois 'ampleur
du « déficit » de la région et en méme temps lestefréalisés par la Campank€d.2.4c, p.141L

En 2004, elle avait investi plus d'un milliard dies a l'image des régions du Nord de
I'ltalie. Si leur population est moins importank&milie Romagne ou encore la Toscane avaient,
elles aussi, investi un milliard d’euros. En 20@4Campanie se placait en sixieme position parmi
les régions italiennes en termes de dépenses dreiRbe et Développemeristat, 2004). En
2007, la région Campanie était la premiére régioisdd en matiére de dépenses de Recherche et
Développement, avec 1,13% de dépenses du PIB. fdmytéd faut nuancer cette position de
« leader » par le contexte de marasme dans leggstel le Mezzogiorrid'.

En effet, « 'impulsion des régions méridionales @as point mort. Seule la Campanie brise
le seuil des 1% du PIB en dépenses de Rechercbéweloppement, mais reste éloignée de

I'objectif de 3% fixé par I'accord de Lisbonne. baande vague de fonds régionaux ne semble

127 |4 encore a titre de comparaison, en ile-de-Fratiteestissement en matiére de Recherche et
Développement affichait en 2007, 3,11 % des dépeahsd|B (Eurostat).
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pas avoir généré un effet d’accélération. Selamliéte de Istat, dans le Mezzogiorno, une
entreprise sur cing se déclarait « innovatrice ris¢B, 2009, p.3). Les dépenses d’innovation
dans les régions du Sud représentaient un cinquiniénvestissement des entreprises dans la
seule région de Lombardie.

La lecture de ces chiffres rend par conséquentqaogplexe la dichotomie centre/périphérie
dans laquelle la région Campanie se situe, bieallguhe I'efface pas. A I'échelle des 27 Etats
membres, la région Campanie dépense entre 0,82@%1du PIB régional dans la Recherche et
Développement tandis que les régions les plus #iculié dépensent moins de 0,43% du PIB
régional et plus de 2% pour les régions les pluesafFig.2.4c, p.141L

La Campanie se positionne en somme dans une caégermediaire et rejoint des régions
comme la Toscane ou les Pays de la Loire, cot€dianMais cela ne suffit pas a la rendre plus
compétitive et dynamique. En effet, a l'inverse gtandes métropoles de taille comparable, a
Naples, le caractere métropolitain ne s'offre pasgfisamment comme levier pour le
développement du territoire mais plus comme unaabst Il faut toutefois relativiser : selon le
résumé du rapport ESPON 3.3 sur «la dimensionitagale de la stratégie de
Lisbonne/Goéteborg », une grande majorité des payspéens affichent un profil moyennement

bas en termes d'investissement et de rechercha ['‘¢dhelle nationale (ESPON 3.3, 2007, p.15).

e Taux de chdmage et travail informel

Le taux de chdmage constitue aussi un indicatewhdix pour I'Union européenne. Présent a la
fois dans les diagnostics territoriaux des prograswwpérationnels, il est également un élément
concret de I'allocation des fonds europédasc@dré 1.2, p.51)

En 2007, le taux de chémage en région Campaniezcaait 11,2% de la population active
contre une moyenne de 6,1% pour I'ltaligdt, 2007). Certes, ce taux a diminué comparé a celui
de 1993, qui affichait 16,3% de chdmeurs pour lez2dgiorno et 6,7% pour le Centre-Nord
(selon la nouvelle définition du chématfeadoptée par Istaf). Cependant il reste élevé et
concentré dans la métropole napolitaine. En eff@003, la province de Naples affichait le taux
de chdmage le plus important de la région avec?23ltnactifs suivie de pres par la province de
Caserte (22,4%).

A I'échelle de I'Europe, le taux de chdmage en 2607Fégion Campanie atteignait 14,6% de

la population active contre 7,7% pour ['ltalie &6 3%our une Union européenne a Fig(2.4b,

128 Selon la définition internationale de personner@cherche d’emploi, seuls sont considérés comme
chémeurs, les personnes en recherche de travad ldamois précédent la date d’enquéte. Selon la
définition élargie, sont inclus les chdmeurs ereeche d’emploi depuis les six derniers mois oudkeisx
dernieres années en cas d'inscription au burefemploi ou de participation a un concours public.
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p.141)'*. Mais la Commission, comme au niveau nationakgtonal, nuance ces taux - ou en
accentue l'effet péjoratif - en tenant compte dautre facteur important, celui du travail
« informel ». Le diagnostic territorial présent dda Programme opérationnel campanien 2007-
13 prend ainsi en considération cette part du traviaformel ».

En 2007, les unités de travail irrégulier sur léatales unités de travail affichaient un
pourcentage de 17,3 en région Campanie, loin dert&&Calabre, avec 27,3 mais largement au
dessus de la moyenne nationale (1158).2.49.

Ces forts taux ne sont pas récents et ils étaiémbarnbien supérieurs dans les statistiques
antérieures. A I'échelle de I'Union, en 1995, lan(anie était la quatriéme région la plus
touchée par le chébmage avec un taux de 24,7% (€38, J.136). Le travail informel, en 1998,
représentait 35% des emplois occupés en région &ampontre une moyenne de 33,9% pour le
Mezzogiorno et 22,6% pour la moyenne nationale.sAin du Mezzogiorno, la Campanie se
situait au troisieme poste des emplois irrégulidesriere la Calabre (44,8%) et la Sicile (37%).
Ces emplois concernaient essentiellement le seittdustriel, en particulier la constructioR@
Campania 2000-06, p.10-11

Facteur aggravant, si la jeunesse de la populegjorésente un atout pour une métropole, en
région Campanie, le taux de chémage des 15-24 aeigrait 32,5% en 2007 contre une
moyenne de 13,7% pour le Centre-Nord et 20,3% pibalie (Tab.2.3. La difficulté de trouver
un emploi pour les jeunes issus du Mezzogiorncasactérise notamment par un départ vers les

régions du Nord de I'ltalie (Bianchi, Provenzan01@).

Tab.2.2
Quelques indicateurs socioéconomiques

Population au Taux de Taux de chdémage
recensement chémage des 15-24 ans (en %)
De (en millions (en %)
d’hab.)
1991 2009 | 1992 | 2007 | 1992 (14-29) 2007
CAMPANIE 5907,6| 5812 23 11,4 48,1 32,5
MEZzzOGIORNO | 21 278,3|] 20856 | 20,4 11 42,9 32,3
CENTRE NORD Nd. 39188| Nd. 4 Nd. 13,7
I TALIE 57932 | 60045 11,5 6,1 25,3 20,3

Sources : Indicateurs socio économiques en 199fesutonnées proposées par la Svimez, 1993, Taux de
chémage en région Campanigat, 2007.

129 En Seine-Saint-Denis, le taux de chémage est @94 (insee, 2007).
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e La micro-criminalité et la criminalité organisée dans les Programmes opérationnels
campanien
Dans un tout autre domaine, Naples apparait & aouwen creux » plus qu’en positif et de fagon
stigmatisante dans la géographie des indicateumfistijues, notamment en matiere de
criminalité. En effet, aux indicateurs socioéconqumis classiques se mélent aujourd’hui, au sein
méme des rapports européens, la prise en comptpatiants problémes de criminalité.

Au fil des programmations et notamment depuis téogé 2000-06, les indicateurs liés a la
criminalité organisée ou la micro-criminalité safdvenus une composante a part entiere des
rapports européens. Comme le souligne dailleurdPtegramme opérationnel 2000-06, la
criminalité a un « impact direct et négatif sucb@omie régionale légale ». Cette situation crée
par exemple un climat de défiance de la part derpieis investisseurs étrangers. La baisse de la
criminalité constitue par conséquent un défi aveslea travers le Programme opérationnel
campanien 2000-06, qui ne mentionne pas moins rag-triois fois le terme de « criminalité »
contre vingt-cinq fois dans le PO Campanien 20078 Programme opérationnel 2007-13
n’hésite pas a signaler 'importance du role desds de I'ordre et la confiance & leur attribuer :
« un autre fait qui doit étre gardé sous obsermatn termes de sécurité et de la légalité, en ce
qui concerne la confiance dans la police, ou lameaissance de la capacité de ces derniers a étre
en mesure de « lutter contre la criminalité »P© (Campania 2007-13p.30). Ce point nous
renvoie a l'actualité. Fin décembre 2010, un camiabiétait arrété a Livourne, suspecté de
complicité et de corruption aggravée avec la meéabraisel(e Progrés 19/12/2010). Bien
entendu, il ne s’agit pas ici de généraliser cepaaticulier, mais force est de constater que le
Programme opérationnel campanien n’occulte pasphmcette éventualité, jouant un peu plus
sur I'effet d'image négatif porté a la Campanie.

Qu’en ressort-il finalement au niveau des indicet@UEn 2003, I'indice lié aux délits avec
criminalité violente en région Campanie était dé,81tandis que l'indice national était inférieur
de moitié (147,5)Iétat, 2003). Or au sein méme de la région, Naples pt®ance constituaient
ici encore, les plus «mauvaises éleves» avec unerik 463, devant les provinces de Caserte
(236,62), Salerne (118,69), Bénévent (89,17) ellitvee(74,79).

Les chiffres présents au sein du Programme opéretio2000-06 sont tout aussi
stigmatisant. Par exemple, en 2002, la micro-créfité (vol & I'arraché, vol de voiture, etc.) dans
les villes, représentait en région Campanie 43%oti des délits contre 36,5% en Italie et 34,9%

pour le Mezzogiorno.
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* Naples et la désindustrialisation

Enfin, parmi la multitude d’indicateurs évoqués sldes programmes opérationnels, arrétons-
nous sur l'indicateur lié a I'emploi industriel plus généralement la présence de lindustrie a
Naples.

Le processus de désindustrialisation opéré depsiannées 1980 a eu un impact fort sur le
territoire campanien a la fois en termes d’emplaisraussi sur le paysage comme en témoigne
I'ex-aire industrielle de Bagnoli. Compte tenu denportance de ce point au sein méme des
programmes opeérationnels campaniens, il est ndoegbaborder I'industrie, le processus de
désindustrialisation et ses conséquences en tefemaplois dans la région napolitaine.

Tout d’abord, on ne peut évoquer Naples sans @régiselle est, et a été, le principal centre
industriel du Sud. Depuis la fin du*f9siécle, plusieurs phases d'industrialisation oatqué le
territoire napolitain, résultantes de politiquest@es en faveur du développement industriel (loi
spéciale de 1904 pour le développement industeidlaples, loi de 1957 liée aux aires et noyaux
de développement industriel, etc.). Et jusqu'aitades années 1960, I'essentiel de I'industrie
s’est localisé & Naples. Pour reprendre Colettéal/ak géographiquement les installations ont
cerné la ville » (Vallat, 1998, p.202).

A partir des années 1970, s'opére un processussiedement industriel dans l'arriére pays
napolitain (Caserte, Averse, etc.). Ce phénoméneht® plus largement I'ensemble du
Mezzogiorno et aboutit & la naissance de « cathesddans le désert » (Bari, Brindisi, Tarente,
Naples, etc.) (Saraceno, 1980). Toutefois, le m®ice d’'industrialisation mené par la Caisse du
Midi permet le développement de Naples et du Memzng. « Entre 1971 et 1981, le nombre
des grandes entreprises de plus de 500 employé@sderct7,1% dans le Mezzogiorno, pour
seulement 13% dans le Centre et le Nord [...] Laipe®/de Naples rassemble 45% de toute les
entreprises publiqgues du Sud et 32% des entreidedies » (Vallat, 1998, p.203). Parmi les
entreprises privées, sont ainsi présentes OliwetitiRemington (deux firmes américaines
spécialisées dans le matériel de bureau), Mobi(pgtrole), Philip’s, Varta AG (accumulateur
électrique), FIAT et ltalsider (sidérurgie), FinsitArmco (laminés zingués), Alfa Sud, pour les

entreprises publiques.

En outre, le processus de désindustrialisationutéélbussi des les années 1970, s'est
acceéléré dans les années 1980. Comme les autretegrdlles industrielles européennes, la crise
a touché logiqguement l'aire urbaine de Naples, rcemt la marginalisation de I'économie
campanienne. Par exemple, dans les années 1988ntc@00 entreprises de moins de dix salariés
qui ont fermé leurs portes, en particulier dansdeteur manufacturier. Ce processus a donc

fortement redimensionné le patrimoine productifl(&a1998, p.226).
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La figure 2.6 montre I'évolution de I'emploi darimélustrie entre 1985 et 1995. On observe trés
nettement que la province de Naples a été pludhérupar la perte d’'emploi industriel, dont le
nombre passe respectivement de 460 000 en 1983 &l en 1995, soit une perte nette de
32,4%, par rapport au reste de la région Campéoig,le nombre d’employés dans le secteur de
I'industrie a diminué de 9,4%. Sur cette méme pmirjda Campanie a perdu 21,7% de ses
emplois dans l'industrie quand le pourcentage dlemperdu a I'échelle italienne avoisinait
seulement 6,7%lgtat, 1985, 1990). En 1996, la densité industrielldadeégion, c'est-a-dire le
nombre d’emploi dans I'industrie sur le total de&pulation, se situait en dessous de la moyenne
nationale : 4% contre 89 Campania 2000-Q6.28).

Fig.2.6
Evolution du nombre d’employés dans le secteur de I'industrie entre 1985 et 1995 (en milliers)
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Source : Colaizzo, 1998, p.116-201.

Selon le Programme opérationnel campanien 2002-43% de la population active en 2004
travaillerait encore dans le secteur de l'industsigit environ 247 390 salarieB@ Campania
2007-13"° Cette diminution des effectifs a largement étésepren considération dans les
programmes opérationnels campaniens. Plusieumnsseuvent expliquer cet intérét :

D’'une part, les programmes opérationnels vont stéee a la fois a atténuer I'impact de la
désindustrialisation sur 'emploi mais aussi a dingr la part importante de I'emploi irrégulier

dans ce secteur. En effet, le Programme opérali@®®-06 soulignait qu'en 1998, 44,8% de

130 Cette donnée concernant les emplois liés a I'imiudoit étre utilisée avec prudence si nous d#sd
de la confronter avec celles de 1995. En effadglmition de I'industrie suivant les sources pergndre en
compte ou exclure certains emplois.
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I'occupation industrielle en région Campanie émaiguliére contre 18,2% en lItalie et 11,7%
pour le Centre Nord. Les principaux secteurs coréas restaient les secteurs manufacturiers et
de la construction.

D’autre part, les orientations couplées de I'Eurepde la Région a travers les PO proposent
des actions en faveur de la requalification depegsages industriels. Des mesures visent ainsi la
décontamination des sites industriels pollués at leconversion. Bagnoli est un exemple
représentatif du cycle industriel a travers le pestis d’'industrialisation, de désindustrialisation
et de reconversion, sur lequel nous allons revéuais d’'ores et déja, nous pouvons dire que la
Campanie, qui a subi de plein fouet la désindusaigon, est a la jonction des problématiques
des régions d’ex-objectif 2 (« compétitivité »)dets régions « en retard de développement » dans
le cadre de la gestion de ses anciens sites imgastr

A travers cette lecture sommaire qu’offrent leiteire et les indicateurs statistiques usuels
de la cohésion, on peut conclure ce premier paamtl@ déclaration de Piero Barucci, vice-
président de I’Association pour le développemenittiddustrie dans le Mezzogiorno (Svimez) : «
I'ltalie est & la périphérie de I'Europe et le Magiprno a la périphérie de I'ltalie ks Echos
2008).

2.2 Naples dans son environnement : une lecture gaggrave le constat de marginalité

Dans ce cadre, un élément aggravant apparait @adgdrochage entre Naples et certaines
provinces proches. Effectivement, la région Camparia pas suivi I'« évolution générale »
gu’ont connu, par exemple, les provinces toutesh@e de Latina et Frosinone, situées en région
Latium, dans les années 1970-80. Les disparitésnaigs en termes de PIB par habitant (indice
100=Italie) affichaient le net décrochage de lavjproe napolitaine et parallélement I'envolée de
la province de Latina (dans la région du LatiumLe81 Fig.2.7).

Sans entrer dans le détail, la situation géograghide Naples et des autres provinces
campaniennes dans une zone composée de régionspalwses est une premiére clé de
compréhension du décrochage.

En effet, la province de Latina, située dans laez@entre, au sud de Rome, semble avoir
bénéficié d’'un effet de contexte géographique beauplus favorable (Riviere, 1997, Grasland,
2006). Certes, le tremblement de terre de 198@& ¢oiiché Naples et sa région a également joué
en défaveur du rattrapage économique. Mais au-delécet événement, jouent aussi des
phénomenes structurels : comme l'ont souligné divauteurs, tout se passe comme si la

métropole napolitaine s’enfoncait dans un « eftet $ négatif et non positif.
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Fig.2.7
Evolution du PIB par hab. (PPA) entre 1951 et 1991 dans cinq provinces italiennes

160
2 140
% \
& N\
= 120
’_.,'IP 100 -~ =4=Fome
o .
% <0 -——.__< =l=T.atina
E . ﬁ = e Caserte
fj ! ===Naples
E 40 —t=Salerne
=
B 20

0

1951 1963 1971 1981 1991

Sources: Grasland, 2006, p.371-401, Celaste4.

Toutefois, il faut sans doute nuancer l'idée d'umarginalité qui s’auto-entretiendrait « en
boucle » en région Campanie comme dans tout le dfgamno. Divers indicateurs, liés
notamment aux infrastructures, présentent unet@ééplius nuancée. En particulier, on peut ici
s'arréter quelques instants sur le bilan contraévede la politique méridionale dans le
Mezzogiorno, que nous évoquerons plus en détas taseconde partie de thése. Celle-ci a été
jugée de fagon négative pour son caractere clistgglson manque de programmation,
I'abondance des conflits institutionnels, son mande cohérence sur le territoire ou encore sa
trop forte dépendance a I'Etat central, qui enl&aymbole d’une situation plus générale. Mais,
puisque nous sommes ici dans la lecture des irdicstsi on considére ces indicateurs bruts que
sont I'eau, les réseaux routiers, etc. son bilagu#él a pu étre effectué au moment de la cloture,
n'est pas si mauvaigab.2.3.

Ainsi, le pourcentage en nombre d’habitations dasoms sans électricité passait de 30% au
début des années 1950 a 3% au début des annéed Egfilovisionnement en eau, de 80 litres
par habitant par jour en 1950 passait a 350 liuesiébut des années 1990.... Ce sont la des
criteres d'appréciation du « développement » et deiffres que nous pourrions retrouver
quasiment a l'identiqgue a propos d'autres ter@®ieuropéens marginaux, par exemple dans le
secondRapport sur la politique de cohésion économiqueoetal (2001). En effet, pour I'Union
européenne, « une dotation adéquate en infrastesctonstitue une condition nécessaire mais
non suffisante pour le développement économiqlee eimpétitivité d’une région, déterminant la

localisation des activités économiques et le tyjaetihités ou de secteurs susceptibles de se
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développer » (UE, 2001, p.49). Ces chiffres ontveat été assortis de réserves en ce qui
concerne la politique méridionale - routes inacksvét ne menant a rien, etc.-, or nous
retrouvons parfois aujourd’hui ces mémes argumeéntsjués a lI'encontre des programmes

opérationnels espagnols ou portugais...

Tab.2.3
Mezzogiorno, les changements dans la qualité et le niveau de vie (comparaison entre le début
des années 1950 et le début des années 1990)

Indicateurs 1950 1990
PNB par habitant (en millions de Lires italiennestaux de 5 18
1992)

Employés dans I'industrie manufacturiére

(dans les entreprises de plus de 10 employés, poli®00 14 35
habitants)

Les réseaux routiers 35 100
(Kms pour 1000 Km?)

Installation de téléphones (pour 100 habitations) 0,5 30
Les maisons sans sanitaires 35 3
(en pourcentage du nombre d’habitations)

Les maisons sans électricité 30 3
(en pourcentage du nombre d’habitations)

Approvisionnement en eau 80 350
(litres par habitant par jour)

Source: Extrait de Celant, 1994, p.13.

Les critiques sur la pertinence de ces indicatdiéguipement sont-elles fondées ? Sans doute.
Dans le cas de I'ltalie méridionale, si les réseauiers passent de 35 a 100 km pour 1000 km2,
cela ne signifie pas pour autant que le territest entierement désenclavé. En effet, Naples et
son agglomération ainsi que les chefs-lieux de ipo@s concentrent la majeure partie des
travaux d'infrastructure. Mais la encore, on peatrtblée relever que nous nous situons dans une
logique que ne désavoueraient pas les récents rtapgor la cohésion. En effet, le
désenclavement tel qu'il fut promu par la Caissarildi de 1950 a 1993 visait en grande partie
directement ou indirectement les entreprises. las/qirs publics pensaient ainsi un possible
développement fondé essentiellement sur la « enaégs autonome de la capacité productive »,
principe au cceur des aires de développement inelu&hapitre 3).

En somme, ce deuxieme point révéle encore unddaiaractére paradoxal de la Campanie
qui bénéficie d’atouts indéniables (dimension mgtibaine, dépenses en matiére de Recherche
et Développement, etc.), mais qui concentre ddgulies structurelles et économiques certes
évolutives, mais que les pouvoirs publics ne sca$ pn mesure d’endiguer (criminalité,

chémage, etc.).
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Les deux premiers points de ce chapitre ont migwdence la réalité économique, politique,
sociale et structurelle dans laquelle étaient tegdes fonds structurels européens. Il s’agit a
présent de changer a nouveau d’échelle et de remgtdcal, en s’arrétant sur nos deux exemples
phares : le métro régional et la friche en recasiverde Bagnoli. L'objectif est de mieux saisir la
réalité dans laquelle les aides communautaires\@aées. Revenant sur certains points abordés
dans le chapitre 1, nous tentons aussi de com@édeslraisons de calendrier, de dynamique des
projets pour lesquelles le projet du métro s’esbbtenir des subventions européennes nettement

plus importantes que le projet de requalificatidmaine de Bagnoli.

3.LE METRO REGIONAL CAMPANIEN : LA CURA DEL FERRO™!VERSION NAPOLITAINE

L'extension du métro est certainement emblématidae difficultés et des dynamiques du
territoire napolitain que nous venons d’évoquele Bl été une des mesures phare du Programme
opérationnel campanien 2000-06. Cette mesure alessii inscrite dans un cadre plus large, celui
de la politique de reconquéte du territoire parti@ssports, initi€ée par la Municipalité d’Antonio
Bassolino au milieu des années 1990 et repris legm®jet de systéme des transports portés cette
fois-ci par la Région Campanie depuis 2001. Pdeafient, cette reconquéte de la politique des
transports se réalise dans un contexte instituéioda décentralisation qui donne de nouvelles
compétences aux Communes, aux Provinces ainsixqtRagions Encadré 2.4, p.132, Fig.2.3,
p.139. En effet, la stratégie des transports de la ®égiampanie a été réélaborée dans le cadre
des nouvelles orientations de programmation etldeifigation introduite par décret Iégislatif
n°422/97 et du Plan Général des Transports. Maisseulement s’accompagne également d’'un
fort retrait financier de I'Etat. Dés les années99 I'ltalie a connu de fortes chutes
d’'investissements en infrastructures (70 milliadtsuros en 1991 et 61 milliards entre 1994-97).
Cette chute s’explique notamment par la néceskitérédressement budgétaire afin de respecter
le traité de Maastricht ainsi que par les normeslitesion a la monnaie unique et l'incertitude
suite aux contextes de corruption dans les mardbdsavaux publics (Dau, Bologna, 2003). Ce
contexte s’est encore durci dans les années 2000.

Apres avoir rappelé les éléments clés en matienmatdlité et de systeme des transports,
nous reviendrons sur le projet du métro afin deumigomprendre la place des fonds structurels.
Enfin un troisieme point portera sur l'articulati@emtre les travaux du métro et le patrimoine
architectural et paysager, outil des politiquesrdgketing territorial en prenant I'exemple de la

Ligne 1, boucle qui traverse le centre historiqeéNaples.

131 a thérapie du fer.
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3.1 Etat des lieux au milieu des années 1990

L'état des lieux de la mobilité et du systeme dasitbires en région Campanie au milieu des
années 1990 met en évidence un nombre importapaideloxes. Au moment de la relance des
politigues de mobilités, le systéme des transgertsviaires faisait face a d'importantes carences
tels que I'absence d’interconnexions, un déséquilifes infrastructures sur le territoire ou encore

des logiques concurrentielles dans la gestionrdesports et des services.

* Un réseau riche mais cloisonné

Hérité d’'un patrimoine infrastructurel riche, lese@u ferroviaire campanien s’étend a la fin des
années 1990 sur 1 210 kilometres de vdi¢Regione Campanj&2002)*. Ce capital lui permet

déja d’appartenir aux régions italiennes dotéeskileséetres de voies ferrées les plus importants
(Tab.2.4. Toutefois, cette position doit étre nuancée gasieurs €léments avec d’'un cété, une
répartition déséquilibrée des infrastructures suterritoire et de l'autre, le rapport entre la

population et le nombre de kilométres de voiegé@mioigne de l'insuffisance des infrastructures.

Tab.2.4
Indicateurs de dotations ferroviaires dans quelques régions italiennes

Population en 2000 Km ferr. Indice de dotation Km de

voies/millions d’habitants.
Piémont 4 289 1988 464
Lombardie 9121 1926 464
Vénétie 4540 1160 255
E. Romagne 4008 1343 335
Latium 5 302 1249 235
Campanie 5782 1210 209
Pouilles 4 086 1563 382
Sicile 5088 1599 314

Source : Extrait dRegione Campanj&2002, p.40.

En outre, ce réseau régional est bien sir inégaleméparti sur le territoire campanien et
engendre de fortes disparités entre les provintas.2.5. Autre contraste inhérent au fait urbain,
au sein méme des provinces, ce sont autour des libex que se concentrent la majeure partie
des infrastructures (Dal Piaz, 1995). Les ter@®iinternes restent par conséquent fortement

enclavés et trés peu « maillés » entre eux. Maigg@port a d’autres contextes métropolitains

132 | es 1 210 kilométres sont répartis entre les @noyvinces comme suit : 187 km pour la province
d’Avellino, 171 Km pour Bénévent, 260 pour la pmee de Caserte, 337 pour la province de Naples, et
enfin 255 Km pour celle de Salerne.

133 Annexe : Le métropolitain régional de Naples. Détaistorique p.444
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plus équilibrés, comme celui de Milan par exempkdte situation est renforcée a la fois par le
manque d’interconnexion mais aussi par l'insuffisafréquence de passage des trains. Par
exemple, en 1994, un seul train quotidien direliaiteAvellino a Bénévent, pourtant situées a

moins d’une trentaine de kilometres I'une de I'ayal Piaz, 1995).

Tab.2.5
Indice de dotations ferroviaires dans les provinces de la région Campanie

Dotation
Kilomeétres de voies infrastructurelle
pour 10 000

habitants
Avellino 187 424
Bénévent 171 581
Caserte 260 303
Naples 337 108
Salerne 255 232
Région 1210 209

Source : Extrait 8egione Campanjg.40, 2002.

Au cceur méme de Naples les mobilités ont aussidomgs été paradoxales (Di Ciommo, 2003,
p.143) avec d'un cbté un réseau infrastructureseeanais mal structuré et de l'autre une ville
fortement congestionnée par I'automobile. Entrel1681996, la population non desservie par le
transport ferroviaire dans la province de Naplésigiait 34,5%, devant la province de Caserte
(19,60%) contre une moyenne de 19,50% pour la mégiampanie Itat, 1998). Plusieurs
raisons, issues notamment des politigues nationalesées dans le cadre de l'intervention
extraordinaire en faveur du Mezzogiorno, expliqusstte situation paradoxale des transports en
région Campanie. En effet, il faut avoir a I'esgyitaméliorer I'accessibilité du Mezzogiorno a
été une priorité constante pour la politique dimemtion extraordinaire. Héritage de la politique
méridionale, la majeure partie des réseaux ont@istruits dans la province de Naples et le long
de I'espace cotier afin de desservir les airesédeldppement industriel (ASI) et de répondre aux
exigences de la population et du tourisme, génaranpremier fort déséquilibre entre l'aire
métropolitaine et le reste de la régidig(2.9).

Encore aujourd’hui, les infrastructures ferroviaisent constituées en deux lignes directrices
nationales avec d'un c6té une ligne nord-sud reRome-Naples-Salerne et Reggio de Calabre.
Et de l'autre, une ligne interne reliant Rome-QassTaserte-Cancello-Sarno-Nocera rejoignant
la premiére. Le réseau ferroviaire campanien esleégent constitué de deux lignes
transversales : Naples-Caserte-Bénévent-Foggiaigka-Potenza-Tarentd=ig.2.8). La partie

sud de la région Campanie, le Cilente, reste uitdiege mal desservi.
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Naples et ses paradoxes. Quelle vitrine pour I'Berd

Fig.2.8
Densité de population et réseaux ferroviaires en région Campanie

LATIUM MOLISE

Campobasso

BASILICATE

®  Chefslieux de province

—  Limmtes communales Lagonegro
= Province de Naples
- Résean de transports ferroviaires (lignes d”interét national) Rt

Reéseau ferroviaire (lignes d’interét régional) Crlabre
—— Terntoire d’action du projet de métropolitain de Naples
Densité de population (hab. par km?2) en 2001
10 35 80 160 700 3720 13400

E. Mancean_ 2010

Sources lIstat, 2001, Dal Piaz, 1995.
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Naples et ses paradoxes. Quelle vitrine pour I'Berd

Autre héritage majeur que doit affronter toute foplie d’aménagement du territoire, en région
Campanie : 'automobile. Les titres de journaux aesées 1980 traduisent clairement I'exces des
napolitains face a ce probleme non encore régtuedihui Encadré 2.7.

Encadré 2.7
Le trafic automobile : un frein au développement de Naples

"Deux accidents : maxi-engorgement"
(Cet article illustre le probléme du trafic 4 Naples)
Source : Cronaca di Napoli, 01/02/1980

"Douze heures de " promenade " dans
1a nouvelle ile piétoniére
pour les rues de Chiaia"
Source : Seneca, Cronaca di Napoli, 09/02/1982

Ruelques solutions humounstiques pour résoudre
le probléme du trafic a Naples.

La manovelema rimane nellfingorgo durania la glia =l Vomera
N eape dedfe Skelo reabalea vills Rosebe v sulodupu due e

Il traffico di Napoli blocca il presidente
imbottigliato con le auto della scorta

NAPOLI - He larciaw villa Ruseberv all'itnprowisu,
spiazzando perting I torze dell'ordinz, per unun
qirc in cimd: par il suo quinto gicro a kapoll, il capo

"Le trafic napolitain bloque
delln Statn ha scaltn di affrontare il traffico, quasi le Pl'ésident dans un

coma un cittadine comune ma, come gh altn, ©
simias o imnbottg izto.

embouteillage automobiles"

Ii cortea di auto & moro dalla scorma non & fuscio a Souse :Iﬂmﬁm’ 05/01/2007

districarsi rra il rrars di auto che aff-llavanc e "Pour son FI'EII]]J.EIJDUI.' i EBPIBS.
strado della cottd @ corne tuth | napolctany, anche | presidentc ¢ nmasto bloccato nella morsa del le Chef de |'Etat a choisi d'affronter
walliLu panenopes.

Hratfco ciNasoll boccaleuic presiderzhle

le trafic comme les citadins

Ii capo delio Staro @ giunto a Napol| 1 primo glomo dell'anno |n vicia privata accompagnane dalla et comme les autres,
moglie. Stamane havolurs visitare 13 colling del Varrers e qustare Uinsalira vista della cirtd 1l est resté comce dans
dall'alto. || corteo di auto non e mal formate scnon quande, costrotta dal traffice caenico, la les embouteillages”

mmonevu e presidengale rimazs g imbottigliata vra B2 mille gule che intasavano le s gade dal
c2ntro. Limprevisto ha allungats dinon poco (a gite di Napolitano che & rientrato a Posillipo, nella
recidenza presidanzizie di villa Rosebery, solo dopo due cre,

(> genngio 2007 E. Mancean, 2011

156



En effet, les politiques territoriales ont toujodiasorisé la construction de « réseaux routiers au
détriment de réseaux ferroviaires, puis les trarisporivés ont été favorisés par rapport aux
transports collectifs » (Dal Piaz, 1995, p.177nowe en témoigne l'intervention de l'ingénieur

Vincenzo Torrieri & la Conférence citadine surégit et les transports a Naples en 1982 :

La motorisation continue de croitre en ville aveceuautomobile pour quatre
habitants.Le transport privé continue d'étre la plaque tournte du systeme de
transport Les transports collectifs ne se posent pas conume alternative
«attractives», le trafic continue d'augmenter [...].

(V. Torrieri, p.105, 1982)

Il faut noter que ceci s'inscrit dans un cadre lptrs large que la Campanie. Mais cette prise de
conscience de la présence de I'automobile commeuamégatif pour le développement
territorial dés la fin des années 1970, la présiemvade I'environnement et du cadre de vie
n’impliquent pas pour autant des changements pdsfolans les politiques menées. Par exemple,
en 1986 dans le cadre du Projet intégré méditezrapdrté par la Communauté européenne,
I'extension et I'amélioration du réseau routier stitnaient encore des axes majeurs

d’interventions.

Bien sdr, les difficultés infrastructurelles rentrées par la région Campanie ont un impact
direct sur les mobilités qui sont étroitement li€ed'activité économique. Le plus souvent
l'activité économique va se concentrer dans lestages les mieux desservis. Par exemple, le
document 2.1 qui cartographie les déplacementslpduavail et les études, par trains (rouge) ou
autobus (vert) en 1991 témoigne a la fois des pétiesturants, qui correspondent aux chefs-
lieux de province mais aussi du déficit infrastanet en matiére ferroviaire. En effet, au-dela de
la province de Naples, les déplacements se fostfpiguemment par autobus. Mais il témoigne
aussi du processus de polarisation a Naples daird i’attraction s'étend jusque Caserte au nord
et la péninsule sorrentine au sud (Dauphiné, 19PQ). exemple, le Plan des Transports
Communal de Naples souligne qu’en 1996, dans laegharaire 7h-9h30, il s'effectue dans la
commune de Naples environ 510 000 déplacementsrisggadont 250 000 au coceur méme de la
ville.

En somme, au moment de la relance de la politiquendtropolitain au début des années
1990, Naples et sa région sont confrontées a pitssprobléemes : la congestion de la ville par les
automobiles, un déséquilibre infrastructurel ingeret I'augmentation des mobilités sur le

territoire régional.

157



Doc.2.1
Déplacements pour le travail ou pour les études par train ou autobus dans diverses communes
de Campanie en 1991

Déplacements pour le travail ou les études par train ou autobus
entre les divers couples de communes
Fonte: Censimento ISTAT 1991 (spostamenti > 25 unita)

Source Regione Campanj&002, p.36.

e Une gestion éclatée

Aux difficultés infrastructurelles s’ajoutent toujs au début des années 1990, celles liées a la
gestion des transports collectifs. Jusqu’a la raisexeuvre du consortiuMapolipass qui visait
I’harmonisation de la gestion du transport colfeate sont six entreprises qui se partageaient
I'exploitation des transports en région Camparigtat, par le biais de la Société des chemins de
fer italiens Ferrovie dello Statp la Compagnie des transports publics de Naplds(Cla
société municipale de la Commune de Naples, 'ANMiénda Napoletana Mobilita spale
funiculaire de Mergellina, l&ircumvesuviangSociété de chemin de fer de I'aire du volcan
Vésuve) et laSespa la société régionale des transports qui géreligees Cumana et
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Circumflegrea Jusqu’alors, aucune harmonisation n’existait eatiére de tarification,
d’interconnexion ou de cadences des trains. Cdttativn a contribué pendant longtemps a
pérenniser 'importance du trafic automobile dansigion.

Sous l'angle politico-institutionnel et judiciaireette fois, le systeme des transports a aussi
été confronté a des difficultés. Jusqu’en 199%olauption institutionnalisée, concerne aussi les
secteurs qui ont trait aux travaux de réalisatiometro. En juin 1993, Silvano Masciari déclarait
aux magistrats « avoir été informé de I'acte da@aination comme assesseur aux transports en
1985, sur la base d'un accord sur lequel la Soditdteopolitanade Naples s’était employée a
verser en faveur des partis représentés au coosgimunal, des contributions financiéres
périodiques » (De Biase, Moretti, 1994, p.62). ligmhif visait a obtenir plus rapidement les
délibérations pour réaliser les travaux. L'arrés dewvaux de la ligne LTR (Ligne Trans-viaire
rapide) qui devait relier Fuorigrotta a Ponticeh passant paPiazza Municipio au coeur de

Naples (nouvelle L6), initialement prévue pour leriial de football en 1990 est un exemple des

distorsions induites par un tel systerbe¢.2.2.

Doc.2.2
Le plan du métro de Naples

e
)
W
"

FS Aversa
S Alta vefocits

Y :

i Fs a monte del Vesuvio

Chiaiano g ", Piscinola - Scampia

} Miano . Secondigliano
\ e i

Frufione® Aeroporto

Capodichine

.»%e

Colli Aminai o 91!‘4;‘(1
i Stadera
; Capodimonte
Poficlinico g .
Direzionale § |
Planura o
Ci flegres
T Momedonzeili o
Medaglie d'Oro Ponticelli Vesuvio
L5  soccavo Cilea g .4 rugm
R B S - N 3
]
£ :
L7 " ok ¥ Municipio
o Amedeo "9poleds  wah L2
i ’ San Giovanni
Mergellina L6
il b
e 3§ § Vg IS
Bagnali i Pietrarsa "i‘%&:’ %’_2;
©F5 Villa Literno . 2 3
s »
2 § b W,
Campi Flegrei ! Piano Comunale dei Trasporti : X
Linee metropolitane urbane ¢ Progetto di rete
b finea b 1 linea 5 @i finee retropolitane regdh
amw linea i lines P & m finee su ferro nazionali
& 4 . linea metropolitana 3. s linea metropolitana 7 w1 fupicolari “
5 L8 @ finea metopolitana d am finea metropolitana B © stazion] di interscambio Wy,
By intervento da verifitare LN

Source Piano Comunale dei Transparti997.

159



Commencé dans les années 1980, le chantier aaté@mné pour des raisons administratives et
d’irrégularités des travaux. Il sera repris dansdédre de la politique intégrée des transportsepar
biais de la Ligne 6 qui reproduit en grande pdetigacé initial Doc.2.9.

La relance de la politique des transports au mililas années 1990 s’est également
accompagnée de procédures visant & combattredeguas mafieuses, objectif qui a visé aussi a
« normaliser » par des contrbles fréquents, I'etderde la vie publique, comme en témoigne
Sergio Negro, coordinateur régional du Programméraimnnel 2000-06 pour l'axe des

« réseaux et nceuds de service » :

[...] En Campanie, nous avons mis en place uneesde normes spéciales pour
répondre a [linfiltration camorriste dans I'admiriation publique et pour
combattre la « malavita organizzata ».
Il'y a pour la ville de Naples en particulier, uriveau de contrble élevé. La
préfecture procéde a chaque fois a un contrdle gméf’des avis, des appels d’offres
avant qu'ils soient adopté

(S. Negro, entretien 29/01/2007)

3.2 Le projet de systeme intégré des transports alrelance des travaux du métro (1994-
2002)

C’est donc sur la base de ce diagnostic dresska paunicipalité Bassolino que la relance de la
politiqgue des transports avec comme axe majeuméleo, s'opere a partir de 1994. En paralléle,
une refonte de la politique urbanistique et teridgle est mise en place. Dans un second temps
seulement, va naitre le méme phénomene a I'éalggjlenale. Il est donc important de noter ici
que I « européanisation » des territoires publiedeve un triple défi: infrastructurel,
institutionnel et de Ilégitimité de l'action publiguEn somme, I'« européanisation », si on
'entend comme articulation entre la politique q@enne évoquée dans le chapitre 1 et le
territoire « local » qui nous occupe ici se réalse trois temps : local, local/régional, puis

européen avec la présence affichée des fondsistlsctle la programmation 2000-06.

* Le Plan Communal des Transports ou le « modeéle nafi@in »

La refonte lancée a I'échelle de la Commune ahalgs 1997 a I'adoption de son nouveau Plan
Communal des Transports urbain qui succéde au @ari971* Cette date de 1997 est
significative et augure de I'entrée en scene duaorsdns la programmation des fonds structurels

pour la période 2000-06. En effet, la Commune dplé&a, elle aussi, participé a I'élaboration

134 ce plan prévoyait des travaux pour le métropoligams la province de Naples et plus largement la
réalisation de la liaison Caserte-Nocera, Naplesrde dans un laps de temps limité de dix années.
(Caputi, Forte, 1977).
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du Programme opérationnel en concertation ave@tioR et I'Etat. On peut donc supposer que
I'adoption du Plan communal a été un gage d’olendies fonds pour la Commission, puisque la
Région n'avait pour I'heure adopté aucun plan @asion et de valorisation du métro. Or, le
nouveau Plan communal des transports est d’embd&eambitieux. Il vise plusieurs objectifs
parmi lesquels la réduction du trafic, présenté@mrme une contrainte pour le développement
territorial de la ville de Naples, et une meilleaecessibilité avec 'ensemble des quartiers, en
assurant des interconnexions entre les différentteside transports collectiiddc.2.3.

Doc.2.3
Stations et nceuds dans le réseau ferroviaire associés aux interventions de requalification
urbanistique
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Au-dela, le projet napolitain, suivant en cela, rgoanticipant & de nombreux égards des
expériences menées dans diverses villes européenaessi une forte dimension territoriale. Le
projet s’inscrit dans une vision plus large quéecdl seul territoire communal. Il vise a la fois a
réduire la fracture entre le centre et la périghérais aussi a faciliter l'accessibilité aux sewic
et aux structures publiques pour tous (ADEME, 200%'agit également, a travers le transport,
de redonner de lattractivité au territoire, paemple, dans le domaine du logen&htLe plan
prévoit d’ici 2015 une augmentation de 75% du résgaroviaire en plus, c'est-a-dire 47
kilomeétres de lignes et 48 nouvelles stations, lgoit augmentation de 120®dc.2.3.

Ce renouveau des politiques liées au métropolisast en somme inscrit dans un cadre
associé a la reconquéte des territoires et notamcheentre historique par la réduction de la
congestion automobile. L'objectif du Plan Commudab Transports visait le « développement
d’'un systeme de transport équilibré et intégrEe&T Napolj 1997, p.24). Il s’agissait d'utiliser le
transport collectif comme un « instrument d’orgatien du territoire »Qomune di Napoli2003,
p.6). En effet, le Plan Communal des Transportst §escrit dans les orientations de planification
et urbanistique formulé par le Conseil Communal d894. Comme en témoigne Elena
Camerlingo, chargée de la politigue communale dessports a Naples, il s'agissait en premier

lieu de mettre en place une stratégie intégrédatufisation urbaine et de mobilité :

[...] En 1994, nous, la Commune de Naples, avonsddédie faire ensemble une
politique urbanistique et une planification des risports. C’était une initiative
stratégique Nous avons cherché a faire une politique d’intégiat entre les choix
urbanistiques et les choix de transports afin deduire les différences entre le
centre et la périphérie Il s’agissait également de diminuer la présence d
I'automobile dans la ville. Pour réaliser nos anbits, il nous fallait commencer
par compléter les lignes ferroviaires. Et en 19%ibus avons adopté le Plan
Communal des Transports suivi dans les années @@Q@res plans en faveur du
métro et du réseau viaire.

E.(Camerlingo, entretien 09/10/2006)

En somme, ces dimensions, aujourd’hui relativenbamiales en Europe, mais qui I'étaient sans
doute moins au milieu des années 1990, contribpeut une large part a faire de Naples un
« modeéle ».

En février 2000, le Plan du réseau viaire étadpdél et en juillet 2003, celui « des 100
stations/gares », qui concernait le métropolithinbjectif était de « transférer les déplacements
du trafic privé vers les transports collectifs peaulager la partie la plus dense et congestionner

de la ville de la circulation et de la soustraies chutomobiles pour la restituer aux piétons »

135 Se référer aux travaux de Pagliara et Papa supdict de I'investissement réalisé pour le métro en
matiere de logements a Naples, 2010.
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(Comune di Napoli2003, p.6). Il s’agissait aussi de créer de nibesestations et de requalifier
les zones environnantes de ces stations. Comménaigne le Plan Communal des Transports,
le défi a relever visait a « modifier l'insouterabpport entre transport privé et collectif en
essayant de limiter le premier et de favoriserdeetbppement du deuxieme pour retrouver des
espaces d’habitabilitt et de qualité environnenentaPCT Napolj 1997, p.7). La
transformation urbaine des places Dante et du $tiébj rendues aux piétons en est un exemple.
En 2003, les premiers résultats de la stratégiemumale apparaissent. En effet, si en 1994,
65% des déplacements effectués dans la ville seeforvoiture, en 2003, aprés la réalisation

partielle du Plan, les déplacements en voiture mhiits a 55%Gomune di Napali2003).

Promotrice de l'association transport/requalificatiurbaine, la Commune de Naples se
trouve également a l'origine d’'une « innovationtitsionnelle » (Di Ciommo, 2003, p.137) : la
création d’'un consortiunNapolipassen février 1995. Ce consortium, qui regroupe, dams
premier temps, trois des compagnies exploitantestrd@sports publics a Naples (ANM, CTP,
FS), propose l'intégration tarifaire a travers ufebunique aux voyageurs : @iranapoli et plus
tard I'Unico Napolt*®. Le billet est valable sur I'ensemble du résedwainr (Di Ciommo, 2003,
Froment, 2005) qui comprend aussi I'aire métropol#. Toutefois, «le plan communal des
transports reste un instrument limité au périmemmunal dans sa mise en ceuvre [...] en
conséquence, méme si les choix faits dans le chdpman des transports sont orientés vers une
dimension meétropolitaine, ils souffrent des limitesrritoriales imposées par le périmetre
d’intervention de chaque collectivité locale » (Biommo, 2003, p.149-150). L'intégration
tarifaire proposée par la Commune a un impact tgecles abonnements et le nombre de billets

vendus. Entre 1995 et 1999, le nombre de billatslve augmente d’environ 30%.

* De la Commune a la Région : le Plan Régional des amsports

Au début des années 2000, le projet du métro deeblagst repris par la Région Campanie. Ce
changement d’échelle - sans doute lié en largegoachangement de statut d’Antonio Bassolino -
n'est pas neutre. Ennio Cascetta, en charge deliigpe des transports présente le métro
régional comme « la plus grande opération publgueours actuellement en Italie apres le train
haute vitesse » (Cascetta, 2005). Au-dela des emuocrets, on est ici dans des jeux d’'images.
Par définition la programmation va dés lors se lxus facilement encore a la logique
européenne. Cette situation va permettre de pé@ni@ « captage » des fonds communautaires.

Les grandes orientations seront proposées danarnediRecteur de la mobilité régionale adopté

1% En 1997, les entrepris€@rcumvesuvian@t Sespaejoindront le consortium.
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en 2002 et répondront par conséquent aux propesitio Programme opérationnel campanien
2000-06. Comme en témoigne Sergio Negro, coordinates fonds structurels pour le transport,
a l'échelle de la Région, des modifications profmdians la gestion du territoire se sont
également opérées, qui sont elles aussi en syseagiec les choix déja effectués au niveau

communal :

Nous avons ces derniéres années modifié notre rgpgisons, avec le territoire.
Autrefois, nous devions demander la permissionhdamger la destination des sols
aux services de l'urbanisme. A présent, nous coissins ensemble notre plan des
transports. Nous cherchons a intégrer nos instrusien

(S. Negro, entretien 20/01/2007).

Les objectifs poursuivis par la Région reprennesatdrandes orientations communales mais cette
fois-ci a I'échelle régionale. Il s’agit alors de :

=  Garantir 'accessibilité pour les personnes et hearchandises a I'intérieur du territoire régional,
avec des niveaux de services différenciés en oelatux exigences socio- économiques des territoires
afin de poursuivre des objectifs territoriaux (dagestionner les espaces cétiers, relier les teing®
internes) et productifs

= Assurer une fiabilité élevée et une vulnérabilgible du systéeme, en particulier dans les zones a
risques comme celle du Vésuve

»  Garantir les conditions idéales de la mobilité qaersonnes a mobilité réduite,

= Assurer le développement durable des transportsdiemnuant la facture énergétique, les
émissions de gaz, et I'impact sur le territoire,

=  Assurer la diminution des risques d’accidents,

=  Minimiser les couts liés a la mobili{éarification intégrée)

= Enfin, la stratégie prévoit également l'utilisatiates infrastructures déja existantes, récupérant
chaque composante, aussi celle a I'état obsoletsoois-utilisées

(Regione Campania, Linee programmatiche per la opetiitana regionale, 2002, p.19)

La Région applique donc les « recettes » localeslitaines, pour le territoire régional, comme

en témoigne aussi a nouveau Elena Camerlingo, angeliles transports a la municipalité :

Quand la Région a commencé a faire la programmapiour le transport régional,
nous avons inséré notre planification dans celldad®égion, puis la Région s’est
chargée de joindre les deux politiques [...] en dshde la liaison haute vitesse
Rome/Naples, la Région a donc fait sa planificatéprés que la Commune ait
réalisé la sienne.

(E. Carmelingo, entretien 9/10/2006).

Que peut-on tirer de ce constat a propos du prosessuropéanisation ? Un double paradoxe :
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D’une part, si 'Europe vient soutenir ici une €ete » locale élargie a la Région, I'échelle lecal
«domine » par conséquent sans équivoque dansolegmus d’européanisation, puisque la
matrice a été et demeure la Ville de Naples.

D’autre part, Carlo Neri, coordinateur du Programamgrationnel campanien, confirme

I'existence d’un processus d’européanisation agsam métro tout en nuangant son propos :

Incontestablement, nous pouvons parler d’européatien de la politique des

transports Assurément. Aujourd’hui, si vous faites un toanglla ville de Naples,

vous constaterez une somme importante de réalsatamfinancée par I'Union

européenne [...] Les fonds européens ne peuventtpas@nsidérés comme une
source principale de financement par rapport a tfes fonds. Mais ils ont sirement
un coefficient multiplicateur, car ils agissent @ les fonds manquaient pour
achever les travaux. Les fonds sont conumerait de continuité qui élimine une

discontinuiteé.

[...] Cest évident, puisque sans I'Europe, tout ¢aumait pas été possible. Les
regles du jeu ont changé, une position ferme deadd de I'Europe concernant
I'éligibilité, surtout dans le cadre des projetgrwviaires pour lesquels, il y a eu,
par exempleun mariage heureux je peux le direLa philosophie européenne et
celle régionale sont absolument identiques.] en matiere de transportsl y a un
plan sectoriel, ce plan est plus imperméable aieanvlocal, a I'Europe.Plus
largement, en matiere d’'aménagement du territoit&,ou il n'y a pas de plan, c’est
évident que l'imprégnation est plus importante. § a une infiltration des
politiques communautaires plus forte [...]

(C. Neri, entretien janvier 2007).

Ce témoignage montre la complexe articulation ddisigues menées sur le territoire campanien
a I'heure actuelle. Il met aussi en exergue, comamgs le verrons a travers la requalification

urbaine de Bagnoli, un processus d'européanisatiogéomeétrie variable, traduit par une

imprégnation plus ou moins forte des politiguepéennes.

Quel est concrétement I'impact de ce changemenhdle apporté par le passage a la région ?
Le projet de systeme métropolitain projette d’éteni@é réseau sur 170 kilometres de voies en
plus, soit une augmentation de 14% de la longuesr wies. Il prévoit aussi 127 stations
nouvelles d’ici 2015 ainsi que 21 nceuds d'inter@xions trains/bus (Cascetta, Pagliara, 2008).
En 2010, 43 km de nouvelles voies ont été constrsiir le systéeme de métropolitain
régional, 66 km sur le métro de Naples et 40 chentsont actuellement ouverts dans toute la

région. La Ligne 1 fait I'objet a elle seule, deize interventionsEncadré 2.8
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Naples et ses paradoxes. Quelle vitrine pour I'Berd

Encadré 2.8
Quelques exemples de chantiers en cours de la Ligne 1 dans le centre historique de Naples

Photographie 2.5 Station Umversité (Ligne 1)

Auteure : E. Manceau, 2007
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En outre, sur la période 2000-07, le nombre d'usageaugmenté sur le réseau ferré de Naples,
avec une croissance de 75 % (UE, 2010). Ce precaiestat est donc significatif. Enfin, la
Région a élargi I'intégration tarifaire a I'ensemlau territoire régional. En 2000, elle mettait en
place I'Unico Napoli e Provinciajui intégrait Naples et 43 communes, avec prés3ienglions
d’habitants. En 2001, Unico Campanigétait lancé et couvrait plus de 3,5 millions d’habis
gue comptent Naples et 163 communes alentoursn,Eddpuis 2003, le territoire régional dans
son entier est concerné par l'intégration tariffi@@ascetta, 2005). Sergio Negro témoigne des
changements opérés dans le systéme des trangportse sont pas sans faire écho avec celles

entreprises un peu plus tard & Rothe

[...] La région a hérité d'un ensemble d’'intervenBozommencé et jamais terminé,
avec des ressources considérables jamais utilisegmgissait donc de compléter,

terminer les chantiers ouverts, réaliser des noewtisterconnexion et intervenir

sur un systeme ferroviaire hétérogéne. [..Aujourd’hui, on voyage en région
Campanie avec un seul et unique titre de transpgquiisfonctionne pour I'ensemble
du réseau ferroviaire et I'ensemble des servicesralesports collectifs sur gomme.
Nous avons a présent un systeme unique pour letégré et nous pouvons dire,

qgu’il y a un impact direct sur les utilisateurs.
(S. Negro, entretien 29/01/2007)

L’ensemble des mesures prises tant aux échelleselagie régionale a eu un impact direct sur
I'utilisation des transports par les usagers, depaifin des années 1990. En effet, la Région
estime & 360% I'augmentation des voyageurs tratéspen un jour entre 1994 et 2686

En outre, 'une des ambitions du projet de métritgal visait aussi la réduction de la place
de l'automobile. Sur ce plan, en revanche, le bdanpour le moins mitigé. Elena Camerlingo
souligne qu’aujourd’hui encore « la situation estndatique. Malgré les efforts, la ville reste
congestionnée. Notre ville ne peut pas résoudmrdbléme de la superficie mais le transport
peut-étre une solution. Il N’en demeure pas moins que le transport paiééé réduit & Naples.
Par exemple, en 1996, le transport privé reprégesité des déplacements contre 39% pour le
transport public dans la phase horaire 7h30-9hgeda

En 2001, toujours & Naples, parmi la populatiorivact,8% des employés utilisaient le
métro ou le tram pour se rendre sur leur lieu dealit contre 48,5% qui utilisaient un véhicule
privé (stat, 2001). Or en 2005, les chiffres en matiére dasparts privé et public se sont
inversés avec 57,5% des déplacements en trangpiatiss contre 42,5% pour le transport prive,

toujours dans la phase horaire 7h30-9h & Naplegibne Campanj&002).

137\/0ir la Thése d’Aurélien Delpirou sur le transparRome.
138 En 1994, le nombre de voyageurs est estimé & @B0Eh 2006, ce nombre est passé a 1,1 million.

139 Entretien du 09/10/2006

167



Naples et ses paradoxes. Quelle vitrine pour I'Berd

En somme, on peut considérer un processus d’ péanisation réussie » en termes d’efficacité.
Une autre dimension de cette « réussite » est aasgili touche a I'image, mais comme nous le

verrons, elle vient aussi la nuancer.

3.3 Le métropolitain dans des jeux d’images. L'aret I'archéologie au service des politiques
publiques régionale et européenne

A I'échelle régionale comme au niveau communaladipdes années 1990, les pouvoirs publics
accordent au patrimoine paysager culturel et atogé&me une place essentielle, officiellement
au moins. En effet, le patrimoine paysager cultaterchéologique constitue un outil majeur des
politiques de marketing territorial. Dans cette iqué, le métropolitain servira de vecteur
principal. A I'occasion de l'inauguration de latsta de métro Dante en mars 2000, les pouvoirs
publics articulaient volontairement l'art et le mwéta travers deux slogans : «a Naples, un
métropolitain dans les regles de l'arten¢adré 2.3b, p.137u encore « Métro apres métro l'art
rencontre Dante » (Froment, 2003). La encore, oegdsus n’'est pas uniqguement local/régional
mais aussi européen.

Aujourd’hui, pas une station de métro cofinancéeles fonds structurels n’échappe a cet
aspect culturel du processus de « standardisagomopéenFhotographie 2.Y

Photographie 2.7
Station Piazza Cavour, Ligne 1 du métro de Naples

> PAPE

(P
7/ B4 NOR

Auteure E Manceau, 2007.

Les métros d’Athénes, Naples, Madrid, Dublin ouNfwvcastle Upon Tyne ont a la fois recu
'aide des fonds communautaires et se sont insdatss une dynamique d’articulation entre
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patrimoine culturel, architectural et mobilité. &insi chaque station est unique, elles possédent
cependant la méme marque de fabrigflue

Doc.2.4
Place Dante (avant et apres projet du métro) — Architecte Gae Aulenti.

Source : Ennio Cascta, 007.

Certes, l'idée d'introduire l'art dans le métro stepas récente et n'est pas I'apanage de
I'Europe**’. Pas moins de vingt architectes ont été solligitks" les nouvelles stations du métro &
Naples. Mais si I'Europe joue un role considératdas l'intégration de I'art dans les stations du
métro, I'influence de la commune de Naples ne pag étre oubliée. Dans le cas de Naples, I'art
est délibérément « emphatisé » par la Ville. Becgimension reste tres affirmée.

Le document 2.4 présente deux photographies deldee FDante avant le projet du
métropolitain et a la fin des travaux. On obseriesiaune Place occupée par I'automobile (&
gauche) puis rendue aux piétons et au métropalitairphotographie actuelle de la place Dante
du document 2.4 montre en bas a gauche la sortienélno, caractérisée par une entrée

transparente, qui laisse supposer la volonté déonénuité visuelle de la Place.

Enfin, l'articulation entre les travaux du systéme métro régional et I'excavation de sites
archéologiques met en exergue a la fois le camcbgposé des deux politiques et leur

complémentarité :

1401 est intéressant de constater que chaque pantaiinet des transports en commun cofinancé par le
FEDERest construit de facon similaire, avec toujour®noglet dédié a I'art dans le métro.

141 A Paris au début du XXéme siécle, Hector Guimahaf de file de I'Art nouveau en France, était en
charge de quelques stations du métro (BastilldhdiLenoir ...). De Montréal Bruxelles, dés les années
1960, la construction des stations du métro a@téée a des architectes et plus récemment a Naples
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Naples et ses paradoxes. Quelle vitrine pour I'Berd

D'un cété, la découverte de sites archéologiques, villes gréco-romaines, n’'est, bien
évidemment, pas récente en région Campanie et démgtemps, les travaux d’extension du
chemin de fer ont toujours pris en considératigcenusées a ciel ouvertBhotographie 2.8

Photographie 2.8
Les travaux de la Station Toledo (Ligne 1) pris dans le patrimoine archéologique

o . / ¥ 4 : e I
Auteure : E. Mnceau, 2007, Geddhp, 2010.

Plus encore aujourd’hui, la prise en compte dess sixcavés est un élément essentiel pour la
ressource territoriale en région Campanie et «whagpuvelle intervention doit prendre en
compte celle préexistante » (De Caro, 2005, p.1@0and la Municipalité a lancé son projet de

métro dans les années 1990, elle s’inscrivait dams démarche intégrée de planification
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territoriale. L'objectif visait entre autres a redjtier le centre historique a travers la valotiisat
du patrimoine culturel qui comprenait bien évidemtrie caractére archéologique du site.

De l'autre co6té, si la mise a jour des villes grémmaines constitue une richesse pour
Naples et sa région, elle représente égalementrain & la reconquéte du territoire. Pour
comprendre cette ambivalence, arrétons-nous urannstur I'exemple de la Ligne 1 du

métropolitain.

Le projet remonte aux années 1960, mais c’estfanldes années 1970 que les travaux
débutent réellement. La Ligne 1 doit prendre lanrd’'un anneau au cceur de Napleeq.2.2,
p.159. En 1993, aprés treize années de chantiers,ren@gre partie de 'anneau — Colli Aminei-
Piscinola est livrée. Au début des années 2000t@'s chantiers se sont ouverts dont ceux situés
aux stations Toledo et Piazza Municipio, en plantee ville. Mais lors des travaux, plusieurs
sites archéologiques dont une ville gréco-romaord sxcavesRhotographies 2.8 et 2.9Ces
excavations ont engendré l'arrét momentané desauravdu métropolitain retardant son
achévement. L'excavation de ces sites, censéetappme plus value au processus de reconquéte
se présente a court terme comme un frein au dgvetognt du centre ancien de Naples.

Plusieurs effets contraignants sont identifiés patesquels le temps des travaux,
'augmentation des codts financiers et enfin l'aegtation du trafic automobile couplée a
I'étroitesse de la voirie liée aux travaux. Dansédelre de la Ligne 1 du métro, le chantier qui
aurait du s’achever, dans le centre ville, en 20&8d donc d’'importants retards. Ces retards ont
méme poussé certains usagers a comparer les traealaxLigne 1 du métro, dont les travaux
durent depuis 32 ans, aux travaux de constructiome.la pyramide de Kheops, bétie plus

rapidement (blog d’'usagéf§.

142 http://www.lineadiconfine.it/Idc/2009/01/18/lineadklla-metropolitana-di-napoli/ 18  janvier 2009.
Extrait : « Lecitadin napolitainne perd pas la capacité de faire de l'ironie. 'Esprit napolitain la
propension a dédramatiser le négatif en mode dathar exorcisant la souffrance provoquée par
I'inefficacité, le chaos et la criminalité, poulalde I'avant dans la difficulté de la vie quoidhe dans
une ville comme Naples ou tout est amplifié [...] @ndemande encore combien de temps ces cavités qui
apparaissent comme des plaies ouvertes marquermite, et combien de temps les citoyens de Naples
devront supporter les désagréments causés paaleax en cours. [...] Et quand vous étes déja résign
étre coincé dans les embouteillages, peut-étre ndapeis la Piazza Municipio, a l'intérieur de votre
voiture et que vous tournez vers la fenétre, sanffen regardant dans la direction de ce site.fbisede

plus c'est la que nous nous rendons compte que witlr est magnifique. Le soleil? La mer? Le Vésnv
Non, pas les trucs habituels des cartes postalesleEventre de Naples continue d'étendre ses dons
généreusement et sans condition [...] Les vestigelséatogiques de I'ancien port sont sortis a quslque
metres de la station [...] ».
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Photographie 2.9
Travaux du métropolitain (Ligne 1) Piazza Municipio et fouilles archéologiques a Naples

" Auteure : E. Manceau, 2006.

En outre, si I'un des objectifs du métropolitaiaiela réduction du trafic automobile, la durée des
travaux et les contraintes imposées par les excagatngendrent une circulation difficile dans le
centre ville, renforcant le caractére congestiodada ville, évoqué précédemment par Elena
Camerlingo. Si l'articulation patrimoine archéolpgé/métro apparait comme « naturel » et
logique dans le cadre de la reconquéte du terita@politain et régional, il n'en demeure pas
moins, que sur le court terme, ces deux élémenthesetent et freinent le développement
territorial et surtout contribuent aux effets d’igeanégative.

En somme, le projet de métropolitain, d’abord Iqoak régional symbolise ici un processus
plus général de dimension européenne a I'imagedexies villes européennes. Cette dimension
introduit au-dela de Naples et sa région et legigoés de transport gu’elles conduisent dans un
processus de « normalisation » des politiques diagement du territoire. Dans ce cadre, I'art et

les paysages archéologiques, patrimoines inhéréwapdes et a la Campanie, constituent les
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principaux vecteurs des politiques de marketingtteral & la fois locale et « européenne » voire

globale.

4. BAGNOLI, LA CHIMERIQUE : DU GIGANTISME INDUSTRIEL AU «POUMON VERT » DE
NAPLES

A présent, pour mieux comprendre dans quel contesée construit le processus
d’ « européanisation », revenons sur notre exergphblématique : la friche de Bagnoli et
explorons a la fois son histoire et la fagcon destpouvoirs publics ont géré son développement
industriel dans un premier temps, puis sa recoeqies un second temps.

Cette reconquéte s'inscrit la aussi dans une magvaius générale des années 1990-2000
en Europe, de requalification des sites industpaiduaires (Chaline, 1999, Cantal Dupart,
Chaline, 1993). Nous tenterons aussi d’apporterétizaents de réponse pour expliquer l'arrivée
tardive des fonds européens et le faible niveauwmgdigement de I'Europe en faveur de sa
requalification, alors méme que la Communauté etgppe était a I'origine de la fermeture du
site en 1993.

Le développement du site a été marqué par desscgtlées ruptures. Pour quelles raisons,
le site de Bagnoli fait-il I'objet d’autant d’enje® Quelles sont les conséquences sur son

« européanisation » ou non ?

Fermé en 1993, I'ex-aire industrielle de Bagnolngtrit dans un patrimoine paysager
remarquable, celui d'un « amphithéatre de collimalsaniques : les Champs Phlégréens » et la
colline de Pausilippe (Mautone, 1978). Le site égpnte lui-méme un paysage spectaculaire au
cceur de nombreuses études et descripfforEn effet, qu'il soit en activité, & I'abandon en
reconquéte, le site industriel de Bagnoli a tougdait I'objet de commentaires que ce soit pour
condamner son imposante structure ou montrer gamtggme, fleuron italien de la sidérurgie ou
encore détourner ce décor postindustriel en déeciétks « improvisées » - comme I'a fait a
diverses reprises la Municipalité.

Aujourd’hui, ce sont 330 hectares qui sont en calgsreconquéte dans le cadre d'une
politique de requalification urbaine et d'un prosies de patrimonialisation lancés sous l'ere
encore une fois de la premiére mandature d’Ant@assolino. Pour comprendre I'importance
des enjeux liés a sa reconversion actuelle, resed@bord un bref instant sur son histoire qui

peut étre contée en trois actes : le gigantismesiniél sur fonds de polémique a propos de sa

143 parmi les travaux les plus récents et pour n'éer cjue quelques uns, des auteurs comme Andriello,
Belli, Lepore, 1991, Mazzuca, 1983, Conte, De GemnRizzoti, 1990, Fiorito, 2002, Mautone, 1978,
Riviere, 2004, Rodrigues-Malta, 2001, Vallat, 199itale, 2006.
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« localisation controversée » (Ascione, Corona22@0355), la restructuration dans un espoir de
normalité et enfin la fermeture définitive du sateant sa reconversion.

Un retour sur l'histoire du site n’est pas seulemgite pour comprendre le contexte actuel.
Il nous montre aussi que le débat sur la valodsapaysagere, alors méme que le terme de
« patrimonialisation » n’était pas encore empla&t, ancien et constitue pour cet exemple de

Bagnoli une problématique présente depuis longtemps

4.1 Bagnoli, les débuts de I'industrie et les premais tourments (1904-1980)

En 1904, le gouvernement Giolitti adopte la premidoi spéciale n°351 en faveur du
développement industriel dont I'une des conséquediaectes est I'implantation de la société
anonymellva (Industrie Lavorazione Valvole Acidiéx Bagnoli. Lilva s'étend alors sur un
territoire de 12 hectares et 500 métres de fromhele soit 16% de la superficie totale de Bagnoli.
Bien loin du Plan Régulateur approuvé en 1888 damjectif visait a imiter le centre de
Ladispoli (commune de la province de Rome), paréldisation d’'une station balnéaire entre
Santa Marinella et Fregene au début des années (Mafione, 1978), ce sont a la place des
hauts fourneaux ainsi que des fours Martin poyrdauction d’aciers spéciaux qui sont installés
(Vallat, 1997, p.200). Pour son inauguration en0l9lllva emploie pres de 2000 ouvriers.
Jusqu’a la Seconde guerre mondiale ou il sera ie pEtruit**, le site industriel de Bagnoli ne
cesse de s’étendre avec I'implantation d’autresassile productionPattison Bacinie Scalj etc.

Les années 1960, aprés la reconstruction de l'aprése, correspondent a I'expansion
maximale du site avec l'implant en 1961 dealsider, société d’Etathotographie 2.10 Mais
le site de Bagnoli trouve rapidement ses limiteassda conjugaison de plusieurs phénoménes. En
1972, le Plan Régulateur Général de la Communeagéehl est révisé et s'inscrit dans la volonté
de limiter la présence des industries « lourdeBygutes et nocives », en particulier I'industrie
Italsider, directement visée. Si le plan d’occupation dds sanctionne I'existence d’une zone
industrielle dans l'aire de Bagnoli, il ne prévpés son agrandissement. Or le site de Bagnoli est
touché par la crise de I'acier des années 197@ Cese lui impose I'implantation de nouvelles
infrastructures pour rester compétitif. Suivant pnocessus bien connu dans I'ensemble de
'Europe de l'industrie lourde, le site est alorgumiis aux pressions de fermeture ou de

délocalisation.

144 En 1943 suite aux bombardements allemantiga lest fermée, Eternitdémolit et le port paralysé.
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Photographie 2.10
Le site industriel de Bagnoli dans les années 1960

Source : Archives du portail de la sociétérdasrformatiorBgnolifutura,1960.

Face a la crise mondiale et a la concurrence emtiss|ltalsider sollicite toutefois auprés de la
Commune, une variante pour la zone occidentale @finrenouveler son parc industriel et
répondre aux besoins en augmentant sa capacitéqginad En 1975, une Variante est adoptée
pour dix ans par la Commune, et approuvée par taoRéen 1976. La Région refuse, alors elle
aussi, toute délocalisation car kdlsider est certainement polluante mais elle est vitaler @
ville, au point qu’arréter la production constitaiérune grave atteinte au niveau de I'emploi »
(Andriello, Belli, Lepore, 1991, p.181). Le contextational explique en partie ces concessions.
Parallelement, la construction d’un cinquieme eestdérurgique est envisagée a Gioia Tauro en
Calabre et la diminution de la consommation deidiaa I'échelle internationale met en péril un
peu plus le site industriel de Bagnoli, d’autanequl974, le site enregistre 50% de déficit total.
En outre, Bagnoli est confrontée a des contraideesite. Le site productif est bloqué entre la
mer, I'urbain et la colline du Pausilippe, ce qgailni permet aucune extension. Son gigantisme,
gu’Augusto Vitale qualifie d’ « intolérable pour @rville a structure fragile comme Naples »
(Vitale, 2006) et les implantations deviennent pamséquent rapidement obsolétes. En effet, le
site est inapte pour suivre les économies d'échefipiques de la sidérurgie moderne.
L’ensemble de ces contraintes relance alors leepidg délocalisation. Il est envisagé de le
transférer vers Castel Volturno, plus au nord, noatse idée est trés vite abandonnée en raison

d’infrastructures trop codteuses.
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En 1980, une seconde Variante au Plan régulateiNagées, approuvée par la Région, se pose
une nouvelle fois comme une limite au développendenBagnoli. En effet, la Variante signale
que les «zones industrielles de la zone occidergaht réservées aux activités industrielles
existantes et a celles complémentaires et annexgs gst fait I'obligation de réaliser toutes les
opérations et les implants qui permettent la saandegde la situation écologique des lieux »
(Andriello, Belli, Lepore, 1991, p.185).

Tandis qu'a l'échelle internationale, la crise toeicdésormais I'ensemble des régions
industrielles (West Midlands, Longwy, Wallonie, RuhHainaut, Lorraine) entrainant la
restructuration des sites de production, a Bagmolite 1972 et 1980, sur fond de crise, les
problemes relévent d'intéréts avant tout locauxémégux et de blocages institutionnels. Bagnoli
constitue ce que F. Berger évoque a propos dedirwspie francaise, « un symbole de la
puissance et gouffre a finances publiques » (Be§#)3, p.3).

Un an plus tét, en 1979, alors que le site empkieore 9000 personnes, un plan de
restructuration est lancé afin de répondre aux elbes/ exigences industrielles et écologiques
(Vitale, 2006). Mais il n’est toujours pas questamfermeture. A cette époque, le site de Bagnoli
est percu comme un quartier «sans chémage et camerra » (Riviere, 2004). Encore
aujourd’hui Ugo Marani, membre du conseil d’adnti@i8on de la société en charge de la
transformation urbaine évoque lui aussi « Bagnalinme une culture sans camorra, sans
malavitg Bagnoli, c’était un réve'® Témoin de cette image de «normalité » associée a
I'industrialisation, pour certains, le site étaiemme comparé aux régions francaises de vieille

tradition industrielle et sidérurgique comme laraime.

Le site est décrit par A. Vermont, journaliste @®ériation, commeun bout de
Lorraine au bord du golfe de Naples. Arbres et magsrecouverts d’une poussiére
rougeatre. Hauts fourneaux et enchevétrement dergitms rouillées. Immeubles
carrés aux facades lézardées des cités ouvrienesarge en face, loin dans la baie
apparaissent a I'horizon les iles de Procida esdHia. Dominées par les quartiers
élégants du Pausilippe et désormais totalement re¥esepar la ville, I'aciérie
Italsider de Bagnoli est un symbole

(A. VermontLibération 02/02/1984)

Cette restructuration, initialement sans fermetard, s'inscrit dans une crise de la sidérurgie
européenne, se profile donc encore comme un esjgix normalité » - celle attendue de
I'industrialisation, a la fois pour les acteurstingionnels locaux, régionaux et nationaux mais
également et avant tout pour les ouvriers dont plemest menacé. Le plan prévoit

I'assainissement des sols et des améliorationsitéofiques. Mais de nouveaux investissements

145 Entretien du 12/02/2007.
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colteux dans l'appareil de production ont été séali Le plan de restructuration repose
notamment sur des contreparties financieres deolan@nauté européenne (Andriello, Belli,
Lepore, 1991). En particulier, en 1981, I'nstifabur la Reconstruction Industrielle (IRf)
modernise le site de Bagnoli en investissant 80landis de lires pour installer deux systemes de
coulée continue et un laminoir & chaux. En 1988nmbrtants travaux d’infrastructures sont
encore réalisés pour construire un laminoir etnbeiela production désormais vers tedls. Mais

ce second souffle pour le site industriel de Baigmiekt que de courte durée.

En effet, 'Europe elle-méme, par le biais de la DG demande aux gouvernements de
mettre en place des politiques de restructurataur g sauver » la sidérurgie européenne avec a
la clé des suppressions de pd$fedour ce faire, la Commission verse & nouveauaitiss
structurelles, mais en faveur cette fois du déntam@nt. Alors que d’'importants investissements
ont été réalisés en 1980, Etienne Davignon, le Gseaite chargé de l'industrie européenne,
évoque que «la solidarit¢é de la CEE ne pouvaitnpapas aller a Naples sH (Mattino,
09/02/1980). Cette déclaration redonne ainsi I'#spox napolitains. Mais le combat continue
pour les ouvriers deltalsider, dont le site reste toujours menacé de fermetaréepministre des
Entreprises publiqgues De Michelis, alors gu’en 19826 de I'espace industriel a été restructuré

a travers de nouveaux implants permettant de réediee plus compétitif au sein de I'Eurdfie

4.2 « La Lorraine napolitaine ne [voulait] pas mouir » (1981-93)

Le dernier acte de cette piéce tragique avantdaaldication urbaine du site de Bagnoli (qui
ouvre, nous le verrons, un nouveau chapitre) guirter par la fermeture du site et la fin de
I'industrie suites aux pressions européennes. Atoésne que Bagnoli se trouve sous le coup
d’une restructuration et donc d’investissementstaao{ il est de plus en plus menacé par les
pressions européennes et la concurrence des guases notamment la Grande Bretagne,
I'Allemagne et la France. En 1984, pour Antonio 8dmo, le futur maire qui & I'époque était
secrétaire de la fédération régionale du parti camste, « fermer ce centre sidérurgique, qui
emploie encore 6 600 ouvriers, c’est transformesoleiologie méme de la ville de Naples [...] »
(Libération 02/02/1984). Les responsables des usines témuiggalement de I'importance de

pérenniser ce centre sidérurgique, qui « n'est phes vieille carcasse. C’est au contraire une

146 Etablissement public italien créé en 1933. Ceilissement composé de dix branches dont la sidérurg
regroupait plusieurs entreprises dont en particulialsider présente a Bagnoli ainsi gquéementir
g%oduction de ciment avec la réutilisation de d&sisidérurgiques).

Les restrictions de la CEE sont liées en partiea defmeture du marché américain aux produits
sidérurgiques dans le cadre des accords d’autaliimnit des ventes d’acier de 1982 a 1985 (Gauthi®)3,
p.226).

18 Tracte :Le lavoratrici della nuova ltalsider di BagnoljLes travailleurs de la nouvellglsider)
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usine ultramoderne, une des aciéries les plus ditiipé qui soient. L'argent de la communauté
a été bien dépensé bil§ération 02/02/1984).

En juillet 1988, les ministres de l'industrie dAllemagne, de la France, de la Hollande et
du Danemark, réunis au sommet de Luxembourg, poofirmer I'abolition des quotas sur
I'acier, souhaitent, eux aussi, « une fermeturéniédiable du site de Bagnoli # Mattino,
25/06/1988). Le Ministre Carlo Fracanzani commenieterme du sommet que « la route pour
garantir un futur productif a 'usine de Bagnoli eacore difficile ». En effet, alors que les débat
se déroulent, le site ferme petit a petit. En 1985jne Eternit ferme ses portes. En 1990, c'est
au tour de flva de fermer ses hauts fourneaux et son aciérienfefi 1991, l&ederconsorzi
cesse ses activités industrielles par liquidatidésormais, « le site de Bagnoli s’apparente a un
espace gris et éventré [...] La ville grouillantegeryée dans une circulation anarchique, laisse

ici place a la friche industrielle et au silencgChairet, 2001).

4.3 Bagnoli dans le processus de reconversion industiiie (de 1994 a nos jours)

Les années 1990 constituent une ére nouvelle pexssite industriel de Bagnoli. Il s’agit a
présent de requalifier cet espace et d’ouvrir umavalle page de son histoire. Il va devenir un
des symboles mémes de la volonté de renouveau Meidiipalité Bassolino dans les années
1990. Plus largement, au-dela de ces problématiquakes fortes, il s'agit aussi pour la nouvelle
Municipalité de s'inscrire dans un processus phgd qui s'opere en Europe depuis déja le début

des années 1980 : la reconversion des sites irelsgincadré 2.9.

Encadré 2.9
La reconversion industrielle et la réhabilitation des friches, enjeu européen ?

La réhabilitation des friches portuaires ainsi dgigorocessus de patrimonialisation sont nés du
phénomeéne qui s'opérait en Amérique du Nord auemilles années 1970 et dans le reste de
I'Europe avec un temps de retard. L'idée de pamialtsation est née dans le réaménagement du
Vieux-Port de Montréal.

Au début du 28™ siécle, le Vieux-Port de Montréal était le secquit d’Amérique et le
premier port céréalier du monde. L'année 1959 @mestouverture de la voie maritime du fleuve
Saint Laurent, également surnommé I' « Autorouteitima@ » qui relie 'océan aux Grands Lacs.
Cette nouvelle voie aménagée permet aux cargosmenuer leur trajet sans s’arréter au Vieux-
Port. Le port de Montréal subit par conséquentalantissement de ses activités. Tout comme
dans le reste du monde, apparaissent ensuitedesgrs transbordeurs de conteneurs. En 1976, le
parc de conteneurs, érigé quelques années aupadara un des bassins du port, est relocalisé
plus a I'est, de méme que la plus part des acsiyit¥tuaires.

C’est en 1977 que les pouvoirs politiques canadié@msttent le souhait de reconquérir le
Vieux-Port et s’appuient pour ce faire sur le patiine portuaire existant. En 1981, une société de
gestion qui avait pour mandat de promouvoir le tpmement du Vieux-Port de Montréal est
créée par le gouvernement : « Société du Vieux-dRoNlontréal incorporation ».
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Achevée en 1992, la requalification urbaine s'@silisée en tenant compte du caractére
portuaire et historique. On retrouve sur ce sitegsa proximité du centre ville, aujourd’hui une
multitude d’activités artistiques, patrimonialescréatives, nautiques, etc. Plus de cing millians d
visiteurs se retrouvent sur le port chaque annéeaébaménagement du Vieux-Port de Montréal a
permis a la population, pour autant qu’on puisssedeoir, local et touristique de réinvestir ces
guartiers autrefois a I'abandon. Toutefois, cegaux d’'une durée de trois ans ont nécessité une
réflexion de vingt ans.

Les friches industrielles sont donc le résultat sdées grands villes européennes de la
désindustrialisation engagée depuis la fin des esrfO70, qui laissent des espaces entiers
dégradés qu'il s'agit pour la Communauté européearteavers sa politique de cohésion de
reconquérir (Cheschire, Hay, Carbonaro, Bevan, 1988s lors, « consciente qu’elle est en train
de passer d'une économie industrielle a une sogiéstindustrielle et de I'information dans
laquelle le développement procede plus du capitalléctuel, des savoirs [...] que des matieres
premiéres et des sources d'énergies. Le « patremouiturel », compris au sens large, devient
ainsi une source majeur de richesse » (Conseil'Berdpe, « L'Europe et la coopération
culturelle »)

L’Union européenne soutient par le biais de séatigak régionale la requalification urbaine de
friches industrielles dans plusieurs villes europés, qu’elles soient classées en objectif 1 ou 2.
Pour la période 2000-06, les anciennes frichessimiglies de Bagnoli a Naples, les « Quartiers
Ouest » de Rouen ou encore le site de I'aciéri¥alklingen dans la Sarre (Allemagne) qualifié
de « moteur de l'industrie touristique » (Présideattemande de I'UE, 2007), sont des exemples
parmi d’autres de friches industrialo-portuaireaddiciaires des aides européennes.

Toutefois, en dépit du caractére industriel duipatine, a Bagnoli, « c’est essentiellement en
terme de paysage et d’environnement qu’'est abolaéguestion patrimoniale eu égard aux
qualités naturelles premiéres du site» (Rodrigueidy2006, p.24).

Par ailleurs, les aides européennes versées poecdaquéte de ces friches industrielles ne
signifient pas toujours que I'aspect patrimonialgiie soit pris en considération et valorisé. Par
exemple, de nombreuses friches situées dans lanpeodu Hainaut sont réaffectées a d’autres
fonctions faisant table rase des édifices jouisdamt caractére industriel. Dans le cas de Nagples,
au contraire, tout est fait pour pérenniser le ct@re industriel du site a travers la valorisation
d’édifices telle que l'aciérie.

Sources : Cheschire, Hay, Carbonaro, Bevan, 198%dilate I'Europeg L'Europe et la coopération
culturelle »,Rodrigues-Malta, 2006, Manceau (mémoire de majtrise

Deux grandes étapes se dessinent sous l'anglecifamaet sur lesquelles nous allons revenir
précisément pour voir en quoi le calendrier européé le calendrier de la «renaissance
napolitaine » vont ou non se combiner : D'une plartbonification des sols, encore en cours
aujourd’hui. D’autre part, le processus de reqigaifon urbaine a travers [linstallation
d’équipements et d’infrastructures.

Des 1994, 'administration régionale décide d’ergara bonification des terrains afin de
permettre [linstallation de nouvelles activités silg site. Le Plan de bonification
environnementale de la zone de Bagnoli est apprpavéélibération du Comité Interministériel
pour la Programmation Economique (CIPE) en 1994 travaux d’assainissement des sols

débutent en 1996Photographie 2.1l lorsque la Commune de Naples approuve la Variante
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Naples et ses paradoxes. Quelle vitrine pour I'Berd

occidentale au PRG. Elle charge la Socgnoli S.p.Ade réaliser des travaux de bonification
des sols.

Photographie 2.11
Travaux de bonification toujours en cours en 2007

Auteure : E. Manceau, 2007.

La Variante occidentale est ensuite approuvéegoBéfion Campanie en avril 1998. En premiere
analyse, le calendrier initial est donc rapide @ta#& pu se couler aussi bien que celui des
transports sur la programmation européenne. Masaique, le chemin a été plus sinueux :

D’'une part, le site de Bagnoli a fait I'objet d’'souci d’affichage national. En effet, les sols
appartenaient en partie dtdlsider, société sidérurgique italienne, placée sous feréle de
I'IRI. Il faudra deux années (1996) a I'lRI pournstituer la société en charge de la bonification :
la SociétéBagnoli S.p.AL’acquisition de I'exHva par la Commune en 2001 retardera encore un
peu plus les travaux de bonification allongeartdiendrier initial et plus largement jouera sur le
calendrier européen puisqu’'en 2001, la programmaties fonds structurels 2000-06 sur le
territoire campanien est déja entamée.

D’autre part, Bagnoli témoigne d’'une ambition ehe-®héme dans le droit fil de la
renaissance urbanistique mais qui va se retouraetrec elle. La Variante occidentale dont
Bagnoli est le cceur vise en priorité la sauvegael&environnement naturel, de I'architecture
industrielle Photographie 2.1Rainsi que la requalification des batiments exitstat des espaces

en déshérence a travers la dotation d’espacespubli
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Photographie 2.12
L’aciérie de Bagnoli

A T

A o s
Auteure : E. Manceau, 2006.

Mais cette Variante ne propose que quelques otientagénérales articulées autour du tourisme,
du temps libre, de I'habitat et de I'archéologidustrielle sans plus de précision. La Variante
prévoit aussi I'implantation d’'un grand parc urbd& 120 hectares situé sur le site pour lequel est
prévu un assainissement des sols.

Affiliée a ce plan, la transformation est subordamra la rédaction d’'un plan urbanistique
exécutif (PUE), également soumis en 1998 par lar@ane de Naples. Cette proposition de plan
urbanistique exécutif est en charge de lancer darske phase de la requalification du site par
'implantation d’activités et d’infrastructures. i@fois, rancon peut étre de ces ambitions, mais
aussi de la fixation des conflits locaux sur ceetsug Plan urbanistique exécutif n’est adopté que
sept ans plus tard, en mai 2005.

L'objectif du PUE vise a requalifier le site dansieu dimension de haute qualité
environnementale, qui réunit plusieurs fonctionsaytement représentatives du renouveau de
Naples » (PUE, 2005, p.2). Ce processus de rempadiin urbaine doit se réaliser en
« conservant la mémoire du récent passé prodsgtifbole d’'une culture de travail de notre
ville » (PUE, 2005, p.3)Rhotographie 2.1

Entre temps, la gestion du site connait elle aussthangement : la SociéBagnolifutura,
entreprise publique, est constituée par délibératioConseil Communal en février 2002. Elle est
en charge de mettre en ceuvre les opérations dddraration urbaine. Cependant, en mai 2002,
les terrains de Ifalsider que la société a acquis et qui correspondent ajetpie parc urbain,
recoit un lourd héritage de la société d’Bagnoli Spapuisque les opérations de dépollution des
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sols industriels n'ont pas été achevé&esAujourd’hui encore, les travaux d’assainissemerts
sont pas terminés. D’ailleurs, un nouvel Accordpdegramme cadre est adopté en 2007 entre

I'Etat et la Région pour achever la bonificationgite.

En somme, si on revient a l'articulation de ce tiearavec les programmes européens
(Chapitre 1) on s’explique que de fil en aiguiBagnoli a « sauté » un, voire deux programmes
par rapport au projet de métro, pourtant lui aties ambitieux. C’est en soi un niveau non
négligeable de la notion d'européanisation. Les stioies d’ « agenda », c'est-a-dire de
calendriers et derriere eux, les stratégies demueciconcernés, jouent en somme comme une

composante activant ou au contraire inhibant legssus.

4.4 Les chantiers phares de la reconversion industrile de Bagnoli

Ou en est-on actuellement ? Loin de I'image parfaigcaturale du « vide », loin aussi de celle
du « marasme financier » proposé par la crise d® ZChapitre 1), Bagnoli offre surtout la
réalité d’'un entre deux au sort incertain.

En novembre 2008, on pouvait lire dans un artié@ettevio Lucarelli pourLa Repubblica
les propos suivants : « le dessin de la nouvellgnBla n'est ni de chair, ni de poisson. Il n'y a
aucune identité définitive. Il y a plutét, un priojians lequel on a mis un peu de tout, aussi ke pol
technologique environnemental sans pouvoir exptigaegue cela devrait étre. Il ne semble pas 'y
avoir une articulation cohérente avec une clairentite touristique » L@ Repubblica
04/11/2008). Sous I'angle opérationnel, les travdetransformation urbaine ont débuté en 2006
méme si quelques projets, au cceur de la frichepeota Cité des Sciences ouvre déja ses portes
dées 2001Kig.2.9.

La trame générale vise désormais avant tout a piéemle caractére industriel des lieux.
Le démantélement de l'unité de production sidégugiavait été accompagnée par une mission
d’inventaire d’archéologie industrielle avec unéestton des éléments majeurs (haut-fourneau,
entrep6ts, ponton, etc.) (Rodrigues-Malta, 200&)s9A alors qu'initialement son démantélement

était envisagé, les fondations de I'aciérie somseovées et mises en valeBhétographie 2.12,
p.181).

149 Entretien Ugo Marani, 2006.
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Fig.2.9
Les projets dans la requalification urbaine de Bagnoli
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Réalisation : E. Manceau, 2010.

D’autres batiments ou infrastructures de type ittklsseront également conservés et réaffectés a

d’autres activités. Par exemple, en décembre 2AGQfontement nord, qui servait a I'accostage

des bateaux a été inaugurée, transformé désorma®8C métres de promenade avanceée sur la

mer. Les photographies 2.13 et 2.14 traduisentemetit ce changement. Aujourd’hui, les

napolitains ainsi que les touristes peuvent bagu#eraa I'endroit méme ou quelques dizaines

d’années en arriére, 'appontement servait a I'aaggr et a 'accostage des bateaux.
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Photographies 2.13 et 2.14
L’appontement nord. De I'usage industriel ... a 'usage récréatif

Sources : (9Bagnolifutura.it— Société de transformation urbaine (années 1960) E. Manceau, 2006.

Tout n'est pas fini, loin de 1a, plusieurs grandamtiers sont prévus dans le cadre du processus de
requalification urbaine parmi lesqueld.a porta del Parcoun parc des sports, un aquarium
thématique, un parc urbain, des infrastructuresovaires (trois stations de la Ligne 8 du
métropolitain), un pdle technologique, des studi@nregistrements et l'installation d'un port
touristique Fig.2.9 et Encadré 2.30

Arrétons-nous un instant sur un bilan des travdfectiés. En ce qui concerne la Porte du
Parc, centre intégré pour les services liés a dbicles touristes, le chantier a débuté en janvie
2007. En 2010, les travaux étaient achevés madgt cofinancé par les fonds structurels

faisait I'objet d’'un audit européen en 2689qui revenait sur son éligibilité.

%0 sur raudit réalisé sur le projéta Porta del Parcoqui constitue une petite partie du grand projet &
réaliser dans le site de Bagnoli, la Commissiostan& que le montant de 5 368 364,21 euros negiouv
pas étre considéré comme éligible.
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Encadré 2.10
Etat d’avancement des grands projets prévus dans le cadre de la transformation urbaine de
Bagnoli

La Porte du Parc, 2010

l

Photographie 2.16
Le Parc des Sport, 2010.

Photographie 2.17
L’ aquarium thématique, 2010.

Photographie 2.18
Les Studios, 2010.

Photographie 2.19
Le parc urbain de Bagnoli
E. Manceau, 2007.

Sources : PortaBagnolifuturg 2010, E. Manceau, 2007.
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Autre chantier phare, celui du parc des sportsjePigui s’étend sur 35 hectares, il vise la
pratique d’activités sportives (tennis...). Ce pta@st a I'heure actuelle en cours d’achévement.
Situé dans l'ex-implant pour le retraitement desixeal’'aquarium thématique se trouve
actuellement en cours de travaux. Il est destir&aueillir un centre d’exposition de la mer.
Toutefois, en mai 2010, seuls les travaux de bzatifin étaient achevés. Prévu des le milieu des
années 1990, le parc urbain qui vise a devenir paumon vert de la ville » constitue pour le
moment le principal point noir de la « reconquéten»raison des travaux d’assainissement qui
bloquent. Le parc doit s’étendre sur 160 hectamg 83 hectares de plages. Il est prévu dy
planter plusieurs variétés d'arbres, de plantes medes de circulation douces sont également
prévus, dont 8,5 Km de pistes cyclable. Aujourd’han raison des retards dans les travaux, le
parc s'inscrit dans le cadre des « grands projet&wus dans le programme opérationnel régional
2007-13 de la politiqgue de cohésion. Ce projetgitéen outre d’'intégrer pleinement les vestiges
de I'industrie de Bagnoli.

En matiére d’infrastructures, les travaux du mdérale la future Ligne 8 sont, eux aussi,
encore a |'état de projet, comme pour les funicefaiPour les studios de Naples, il est prévu la
réalisation d'un pble multifonctionnel pour la pumtion audiovisuelle et multimédia. En
décembre 2009, seulement 5% du projet était réaksdin, en ce qui concerne le podle
technologique, celui-ci en est encore a I'état dgep tout comme le port touristique ou les
travaux n’ont pas encore débuté.

Au terme de ce dernier point sur la question duirpaine paysager et de sa protection, la
reconversion du site de Bagnoli, exemple emblématfigeflete trés précisément les obstacles
rencontrés a une échelle plus large par la Régamp@nie. Difficultés a résoudre les problémes
environnementaux, ouvertures des chantiers défcifonds mal dépensés issus, en autres, de
I'insuffisante coordination entre les différentseans institutionnels, objet du chapitre 5, sont
autant d’obstacles qui restreignent d’un c6té feacaé d’action des acteurs institutionnels locaux
et régionaux et de l'autre le versement des fordgtsrels opérés par la Commission. Ces
éléments conjugués renforcent portant paradoxalertenprocessus d'européanisation, en
particulier sur I'ex-aire industrielle de Bagnoli.

En effet, Bagnoli, symbole de I'identité localefi@male mais aussi problématique nationale,
ne peut paradoxalement aujourd’hui voir sa tramsftion urbaine se réaliser qu'avec le
consentement de la Commission européenne et deds fmmmunautaires qu’elle alloue. Par
exemple, I'Europe a longtemps bloqué le versemestfdnds. L’adoption d’un plan d’exécution
des travaux était une condition nécessaire a Iitlmie des aides communautaires. Ainsi, plus
gu’ailleurs, le site est aussi soumis a d'imporacntréles en provenance des parlementaires

europeéens, ce qui contribue a jouer négativemergasuimage.
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CONCLUSION DU CHAPITRE 2

En oscillant délibérément entre les données offesgrapports, statistiques, programmes, plans
...) et les représentations véhiculées par la présdietérature, etc., ce deuxiéme chapitre viaait
comprendre dans quel contexte et auprés de qugondant » territorial, les fonds européens
étaient versés. Ce premier bilan nous a, & nouveaniré a quel point la lecture du territoire
napolitain reste complexe a déchiffrer et que cdifBculté joue sur l'allocation des aides
communautaires, probleme déja évoqué dans le chdpit

Véhiculer des faits voire des clichés négatifs ibué logiguement a stigmatiser la région a
I'échelle nationale et internationale. Si Naplesatégion concentrent un certain nombre d’atouts
qui résident, entre autres, dans son paysage hatucalturel & I'image du Vésuve, Naples est
aussi synonyme, particulierement ces derniéresesni@ « territoire mafieux » et de « poubelle
a ciel ouvert ». Au-dela de ces symboles, lesdliffés structurelles complexifient la tache des
acteurs institutionnels locaux et régionaux danet@nquéte et la valorisation de leur territoire.
A I'image de la crise des déchets, qui n’est quispect des difficultés rencontrées par la région
napolitaine, le contexte territorial campanien tidlonc aussi I'étau dans lequel se trouve la
Région. La Région a la fois moteur du changemémlleeméme sur ce plan, relai de I'impulsion
communale est prise en « otage » dans une larde pgzarson incapacité institutionnelle, les
pressions opérées par I'Europe et I'échelle naliiopaur la gestion de ses fonds. Elle est aussi
contrainte par les napolitains eux-mémes, lasseodstater que le changement prend du temps.
Cette question du temps est importante. En effaty pvaluer les effets positifs ou négatifs des
projets portés, il faut laisser le temps au terapdmage de la ligne 1 du métro dont les travaux
tardent a s’achever ou de Bagnoli qui sort de t@ais a déja lassé !

Pour autant, la région Campanie continue de midtides projets de développement
territoriaux, comme le métropolitain, pour leques Ifonds européens abondent ou encore, la
reconquéte des territoires, a I'image de BagnalieHet, si le chapitre 1 exposait d'une part, les
faibles subventions européennes allouées a la versian du site et d’autre part, le calendrier
tardif du versement des aides, le chapitre 2, moomntré que la requalification urbaine du site
de Bagnoli, malgré tous ses problemes, était bddiet en marche et plus encore, que les
premiers résultats sortaient de teEagadré 2.10, p.185

Enfin, sur le fil de I'« européanisation », ce qga@esus opeére differemment selon les
politigues d’aménagement du territoire engagéestefois, plusieurs traits saillants émergent. En
effet, qu'il s’agisse des transports ou du payskgerocessus d’ « européanisation » opere par un
mécanisme a double sens avec d'un coté I'écheloa louis régional avec la volonté de faire

coincider le calendrier des plans d’'aménagemean (s transports, Plan territorial régional) a
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celui de la programmation européenne. D’un autté,dbémerge par un versant « européen » a
la fois par le versement des subventions europ&emags aussi par la philosophie d’ensemble
que I'Europe véhicule (SDEC, Convention pour lefRage).

En outre, ce processus d’ « européanisation »ussti,adans certains cas, exacerbé comme
dans la reconquéte de Bagnoli. En effet, la refication du site a été soumise aux contraintes
européennes, dans le processus d’obtention des &ingcturels. Ces contraintes reposaient sur
I'idée que les fonds seraient versés si le plamnigtique opérationnel était adopte, légitimant
ainsi I'allocation des aides, a I'image du métrett€ situation montre bien le réle clé de I'Europe

dans une politique dont elle n’a pourtant aucumepggience, 'aménagement du territoire !
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CONCLUSION PARTIE I

Cette premiére partie relevait le défi d’'interrogemprocessus d’européanisation a la fois sous
I'angle des fonds communautaires alloués a la ré@iampanie mais aussi par le biais d'une
approchebottom up celle portée par les acteurs locaux/régionauxs danr politique de
développement territorial.

Globalement, les relations qu’entretiennent I'Eerep la région Campanie, opérent par un
double mécanisme : 'allocation des aides versdagégion depuis 1975 a nos jours d’'un coté
et la volonté des acteurs institutionnels locagiénéaux d’accorder leur « agenda » territorial &
celui des politiques européennes de l'autre. Lenalyge confirme donc l'existence d'un
processus d’européanisation a double sens.

Dans le cadre des fonds versés par 'Europe efmomse aux idées recues, véhiculées par
la presse et certains élus politiques, sur le tam@e« assisté » de la Campanie, nhous avons pu
démontrer que si cette région a caractere méttapuli était bien dotée par les aides
communautaires, elle n’était pas aussi priviléglée montant des aides par habitant vient en
effet nuancer les idées recues avec des régionsxrdées comme la Basilicate (1 038 euros
par habitant) et la Toscane (1 141 euros par hdhitque la région Campanie (541 euros par
habitant) entre 1975 et 1988. Cette aide classe @oneffet d’autres régions italiennes et
européennes premiéres. Ce schéma se répétantjuaquogrammation actuelle (2007-13) des
fonds structurels. Par exemple, pour 2007-13 agil¢ par habitant atteint environ 739 euros en
région Campanie, elle est de 1 434 en région Bas#iet de 1 276 en Sardaigne.

En ce qui concerne les politiques de transportas retqualification des friches industrielles,
I'Europe ne privilégie pas plus la région Campagige d’autres régions grecques ou polonaises
toujours dans les aides versées. Présenter le fiaaneier, au cceur de débats houleux a propos
du caractere assisté de la Campanie, montre paegoent qu'il faut rester nuancé a la fois
qguant a l'aide supposée apportée mais aussi athéslivéhiculés par la presse, qui la présente

comme une région assistée et non « banale », cdayppeéhende 'Europe.

Sous l'angle «territorial », I'approche par le dbet les politiques menées prend une
dimension autre. Toute d’abord, cette approche radet cadre territorial complexe et a de
nombreux égards atypique dans lequel les fondststrls s'inscrivent en région Campanie.
Loin d’'étre « banale », la Campanie, en décrochénpemsistant a l'aune de nombreux
indicateurs (PIB par habitant, ch6mage, criminalitavail irrégulier) concentre en effet de
nombreux problemes liés a la criminalité, a laecriles immondices, a la non-maitrise de

I'étalement urbain etc. Face a ce contexte diffidi position de I'Europe est ambigué.
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En effet, si d'un cété, elle participe aux politigude marketing territorial portées par les
pouvoirs locaux et régionaux, activant par consetjigeprocessus d’européanisation, de I'autre,
elle participe a stigmatiser la région a travessihgonctions quant a l'urgence de régler la crise
des déchets ou dans la capacité a dépenser lesdtyndturels par exemple. La publication des
diagnostics territoriaux, destinés essentiellendejuistifier I'arrivée des fonds structurels sur le
territoire, contribue aussi dans une certaine needweéhiculer une image peu positive.

Enfin, s’agissant de la présence du processus apéanisation opéré dans le cadre du
métro ou de la requalification urbaine de Bagncditte premiere partie de these a conforté
'idée d’'un mécanisme a double sens. En ce qui eroiec le métro de Naples, notre
démonstration a mis en un avant un processus giéanisation d’origine local puis régional et
enfin européen. En effet, le projet du métro apemmier lieu, été portée par la Commune, qui
avait adopté son Plan communal des transports &7.1Gondition sine qua non pour
I'obtention des fonds, le Plan avait servi de sdésgraur figurer dans les grands axes du
Programme opérationnel 2000-06 campanien. Cettigos était ensuite renforcée avec la
reprise par la Région du projet en 2002, qui elfav®m, associée a un taux d'absorption
satisfaisant des dépenses pour la programmatio®-@®0a favorisé la présence du projet de
métro dans la programmation 2007-13, puisqu’il apipaparmi les grands projets du
Programme opérationnel campanien.

A propos de la requalification urbaine de Bagrsille processus d’européanisation s’opére
également dans les deux sens, il reste plus tfficiire. La friche de Bagnoli revét avant tout
un caractere identitaire local et régional fort.idapres la fermeture du site en 1993, sous les
injonctions de la Communauté européenne, les inbbsogntre les différents acteurs locaux,
régionaux et nationaux ont fortement retardé lapécation du site. Ce contexte fragile autour
de Bagnoli a par conséquent poussé I'Europe anmsevdes fonds communautaires qu’une fois
un plan urbanistique exécutif élaboré et adoptéc®dernier ne sera adopté qu’en 2005, ce qui
s'avere fatal dans la dynamique d’ensemble.

Quoi qu'il en soit, qu'il s’agisse du métro ou derkconquéte de Bagnoli, hous pouvons
constater I'effort fait par les pouvoirs publicxéux et régionaux pour harmoniser, non sans
difficultés a I'image du Plan urbanistique de Bdgnieur calendrier a celui des politiques
européennes. L'articulation de ces différentestipoles va nous amener a présent a interroger
plus avant les filiations entre politiques europ@net politique d’'aménagement du territoire en

région Campanie.
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PARTIE I1
POLITIQUE EUROPEENNE DE COHESION ET POLITIQUE
MERIDIONALE EN REGION CAMPANIE. HERITAGES OU
RUPTURES ?
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Partie Il. Politique européenne de cohésion etinok méridionale en région Campanie. Héritagesuptures ?
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Dans son article « A quoi servira la politique oégile européenne en Pologne ? », Gilles
Lepesant pose la question de I’ « intervention péeane » comme fondatrice d’'une « politique
polonaise d’aménagement du territoire » (Lepes2004). Il soulign&" que la période de
programmation 2004-06 « marque une rupture » paulPdlogne, dont les politiques de
développement territorial n'ont pas fait jusque spré l'objet d'une réelle «réflexion
stratégique ». Les Pays de [I'Europe Centrale eterffaie, qui ont intégré I'Union
successivement en 2004 et en 2007, ne sont pasuésa concevoir la politique de cohésion
réformée de 1999 comme le moyen de « révolutionnkeur politique d’aménagement du
territoire. Ce schéma est aussi présent dans mbneases régions européennes appartenant a
ce qui est alors 'objectif 1 de la politique desds structurels et en particulier la, ou le plus
souvent, les politiques de développement territoria été réalisées « de fagon non coordonnées
voire, anarchiques, dans un environnement d’'urbéois rapide, aprés la deuxiéme Guerre
mondiale et surtout dans les années 1960 » a prd@da Gréce par exemple (Koutoupa-
Rengakos, 2005, p.1).

C’est aussi une vision courante pour I'ltalie pauott dotée d'une longue tradition
d’aménagement en raison cette fois de la coincededre la mutation de la politique de
cohésion et les mutations nationales (fin de liveation extraordinaire). En effet, la
programmation 2000-06 des fonds structurels eurapéainsi que I'adoption & Postdam en
1999 du Schéma de développement de I'espace coruainga (SDEC), sur laquelle elle
s’appuie en partie, semblent a la fois, se prés@a@mme un point de rupture avec le modéle
déja en place et jeter les bases d’'une nouvellgiqaed d’aménagement du territoire pour
I'ensemble du Midi italieh® dont la région Campanie.

Cependant, cette idée de «rupture » varie saenphys. Par exemple, elle est plus
fortement présente dans les régions italiennesspagnoles. La lecture des programmes
opérationnels 2000-06 pour les régions espagneledbls montrer des documents avant tout

techniques, de simple mise en ceuvre des fonddwgtelse Tandis que le sentiment qui prévaut

151 Appuyé par les travaux de Francois Bafoil et Edilomel, 2003.

132 | 'ensemble des acteurs institutionnels régionaux Mezzogiorno avait repris ce discours et
s'accordait a dire, que la période de programmafl600-06 des fonds communautaires devait se
présenter comme le moyen de rompre avec les coemperits et les pratiques antérieurs. Par exemple, le
Programme opérationnel de la Région Calabre saaitigque «[...] La contribution apportée (par
I'ensemble des partis économiques et sociaux, @mv@mentaux ...) lors des tables de consultation des
représentants du systéme économique et socialnélge permis de faire des choix audacieux et de
rompre avec les politiques du pass@Regione CalabriaPOR 2000-06, p.30). La Région des Pouilles est
un autre exemple qui conforte I'idée générale gtune soulignantjue« [...] la stratégie de « rupture »
avec le passé, a travers I'action concertée du RO&es politiques complémentaires aux niveau nation
et régional, vise a atteindre une amélioration penmente de l'impact économique, social et
environnemental et de générer une discontinuitésdes comportements et les attitudes des acteurs
économiques [...[Regione PugliagPOR 2000-06p.57).
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a lecture des programmes opérationnels italiengépens d’objectif 1 évoque une démarche
intentionnelle de s’appuyer sur les orientationsopéennes pour construire une politique
d’aménagement du territoire régionale. On peut daupgposer qu’'au-dela des réglements des
fonds structurels établis par la Commission eurmopéepour I'ensemble des bénéficiaires
européens, lutilisation des aides communautairesedela I'idée d’européanisation des
politiques d’aménagement du territoire, se trouvamsi étroitement liées a I'histoire de la
planification territoriale de chaque pays.

En région Campanie, la premiere version du Progmarmopérationnel campanien du 7
septembre 2000, proposée par les acteurs régioraioxaux et adoptée par la Commission,
présente en effet I' «intervention européenne mme un évéenement unigue, Opposé au

« cycligue », une « occasion » de « convergenceaiss :

[...] Le Cadre Communautaire d'Appui 2000-2006 njea$s un programme de
développement parmi d'autres comme une Coupe ddemmfootball ou des Jeux
Olympiques, qui se répétent cycliqguement. Ce CQ&A Btogramme opérationnel
régional (POR) [...]seront peut-étre le derniede cette importance...] Le POR
trace les lignes directrices de la programmatiors dends structurels pour la
période 2000-06, mais il se définit avant tout camm processus décisionnel
basé sur la réflexion collective sur le sens et l'objet de [lactivité de
programmation : « Comment renforcer la modernigati®e notre région ? » « A
quoi servent les actions que nous projetons ?.3. les fonds structurels sont
I'occasion révée pour affirmer notre identité et @@mmuniquer, dans le méme
temps, la convergence des idéaux et objectifs eéenms.

POR Campania 2000-06, 7 settembre 2000, p.II)

En outre, au-dela de linsécurité structurelle lge cadre financier, ces deux derniéres
décennies les acteurs locaux et régionaux, dorddegpétences se sont amplement accrues en
matiere de politiques de transport et de valoosatiu paysage, béatissent ou tout du moins
I'affirment, I'essentiel de leurs plans territoria@ partir des orientations préconisées par les
recommandations européennes (Programme opératioraelaussi Schéma de développement
de I'espace communautaire), qu'ils considérent cenume cheville ouvriére de leur politique

d’aménagement du territoire a I'image de la rée@ampanie :

[...] Les directives européennes sur I'environnenednie territoire se présentent
comme [...] un préambule indispensable au Plan Territorial Régial,
notamment le Schéma de développement de I'espanewmautaire (SDEC),
considéré comme un cadre d’interconnexion des siiésrterritoriales.

En effet, parmi les différentes interprétations qot été affectées au SDEC, [...]
en tant que niveau de planification supranationah, tant que contribution de
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coordination entre les directives communautairetagtlanification nationale, ou
encore comme réseau de connexion entre les divgradgges du territoire
européen, le PTR retiendra principalement le derpi@nt. C'est-a-dire uméseau

de référencequi considerde territoire de I'Europe comme un espace fortement
structurée par [l'histoire, par [larticulation spatie de la société et
I'environnement, les systémes intégrés, avec cowisée d’amener la Campanie
a bénéficier d’'un réseau plus fort et étendu augraations déja prévues dans les
lignes directrices [...].

Enfin, il convient de soutenir la programmation desds structurels sur la base
d’une territorialisation plus forte La programmation des fonds structurels dans
les régions de I'objectif 1 représente une expé&éede grand intérét, dont les
critéeres et les principes définis, peuvent étreestpour ameéliorer I'efficacité.
(Extrait PTR, Regione Campania, 200Z3p

Pour comprendre I'européanisation des politiquddigues, outre la politique de cohésion au
sens stricte, il nous faut donc élargir le chans Ve volet « aménagiste » de I'Europe, celui du
SDEC méme si sa place reste somme tout secondaire.

Cette seconde partie de these s’attache par carséginterroger, a travers cette supposée
rupture, & la fois la territorialisation des pajites, leurs contenus et la gouvernance territoriale
par le biais d’'une approche en large part diachuani Il s’agit en effet de confronter les
politiques nationale, régionale et locale aux [pl#s européennes. Plus précisément, on
interrogera l'idée de l'existence de filiations ale ruptures — arguée par les acteurs
institutionnels régionaux et nationaux - entre tditipue méridionale, en place depuis les
années 1950 et celle de I' « intervention européeniCette derniére souléve un paradoxe.

En effet, comme nous l'avons signalé en introductgenérale, 'Europe n’intervient
jamais seule sur le territoire, elle s’inscrit avdaut dans le cadre d'un partenariat. Ici
I « intervention européenne » doit donc étre casgpcomme un systéme d’acteurs. Ce systeme
d’acteurs va évoluer dans le temps. Il va conceiBarope et I'Etat dans un premier temps
avant de s’élargir a la Région et aux collectivitgzzales. Il est par conséquent indispensable de
saisir des a présent cette nuance puisque les t@sapqui suivent vont interroger
paradoxalement les filiations entre les politiquedionale/régionale et européennes. Nous
chercherons a savoir au final si 'Europe propas@an de nouvelles orientations en matiere de

territorialisation, de contenu, et de gouvernarice eui, la fagcon dont elle procede.

La politigue méridionale, référence incontournaldd’aménagement du territoire italien et
méridional, sera donc évoquée dans le cadre caepani travers les notions de territoire, de
zonage et confrontée au zonage proposé par I'Eudzpes le chapitre 3Territoires et

territorialisation. De la politique méridionale &lpolitique de cohésiorSans juger de son
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efficacité, quelques exemples seront analysés, bienpar rapport aux transports et au
patrimoine paysager mais aussi en élargissantsl@daéant notre champ a des « basiques » de
I'intervention extraordinaire comme par exempledees de développement industriel (ASI).

L’idée méme de « rupture », analysée davantagel'smgge des contenus, dans le chapitre
4. Le contenu des politiques d’'aménagement du tereiten Campanie. Lisbonne et Goteborg,
de nouvelles références fait aussi écho aux stratégies de Lisbonne eeliedg, adoptées au
début des années 2000 et qui placent au devanteslepsorités: I' « innovation », la
« compétitivité » et le « développement durablBans ce cadre, il s'agit de se demander si ces
stratégies actuelles constituent des référencescaetenus si nouveaux pour les politiques
d’aménagement du territoire campanien qu'ils let saffichés. Plus largement quelle place
occupent les régions européennes classées en rég@on«convergence » et de
« compétitivité » dans ce contexte nouveau ? Lietégfies de Lisbonne et Goteborg ont-elles
un impact sur les travaux du métro de Naples olastiaqualification de la friche industrielle de
Bagnoli.

Le dernier chapitreGGouvernance. L'européanisation des acteurs ingituntels locaux et
régionaux campanieninterroge sous l'angle des acteurs institutionteelsupposée « rupture »
en matiére d'actions publiques et la question darfpéanisation du cadre institutionnel des
politiques d’aménagement du territoire en régiomg@anie.

Pour questionner la «rupture » et le processusirapganisation, ce chapitre va
s'intéresser a la notion de « gouvernance terail®sh appliquée au cadre campanien et a la
montée de la Région comme acteur clé des politidia@sénagement du territoire.

Nous questionnerons la nouvelle organisation utstitnelle au sein des collectivités
locale, régionale et nationale, jusqu’a la créatilenservices dédiés a la gestion des fonds
structurels, engendré par les modifications profésndes rapports Europe/Etat/Région. Enfin,
nous interrogerons I'échelon local, a travers laem@n ceuvre des Projets intégrés territoriaux
(PIT), projets locaux soutenus par les fonds ewrnpeEn effet, ce dernier point illustre I'aspect
opérationnel de cette nouvelle gouvernance suerkitdire campanien. Nous chercherons en

particulier & évaluer son efficacité ou non.
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CHAPITRE 3.
TERRITOIRES ET TERRITORIALISATION. DE LA
POLITIQUE MERIDIONALE A LA POLITIQUE DE COHESION.

Le discours des acteurs institutionnels régionauxadonaux fait principalement coincider la
« rupture » dans le domaine des politiques d’am&magt du territoire avec la programmation
2000-06 des fonds structurels. En s’appuyant deesusur la frise esquissée en introduction
(Fig.3, p.26, mais en calibrant cette fois-ci sous le seulexdg la territorialisation, nous allons
nous demander si la territorialisation des polggjuenvoie a une inflexion dans I'agenda des
politiques opérantes en région Campanieig.3.1) ? Autrement dit, est-ce que la
territorialisation des politiques d’aménagementamatie/régionale et les politiques européennes

constitue une composante de cette supposéee «guptur

Fig.3.1
Les grandes étapes de la « territorialisation » des politiques d’aménagement en Campanie
(1950-2013)
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[ | Approche intégrée Sphére politique
D]:':" Approche sectorielle : Sphére opérationnelle
Phase de "rupture"
* QIN - Opération Intégrée en faveur de Naples
PIM - Projet intéeré méditerranéen
FAS - Fonds pour les aires sous-utilisées PIT - Projets integres temtoriaux E. Mancean, 2010
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Pour entrer dans cette « territorialisation » dafigues, nous axerons notre analyse autour de
deux approches sectorielle et «intégrée ». Cex @pproches devront, elles-mémes, étre
appréhendées sous deux angles: D'une part, laresph@erationnelle qui concerne des
interventions nationale, régionale comme europééRnejets spéciaux, ASI, Projets intégrés
territoriaux) dont la territorialisation a eu unpact direct sur le territoire.

D’autre part, la sphére politique, qui regarde Balss échelles du local a I'Europe
(« options Cascetta », Plan Territorial Régioriadpjet 80 SDEC) et qui S’est évertuée a
proposer des découpages alternatifs aux actioasedégplace sur le territoire.

Pour tenter d'apporter des éléments de réponsess ralons interroger cette
« territorialisation » sur des temps longs, partinta politique d’intervention extraordinaire en
faveur du Mezzogiorno (1950-1993) jusqu’a celleposee dans le cadre de la politique de
cohésion européenne pour la période de programm2fio7-13. Une attention particuliere sera
portée a la programmation 2000-06 des fonds steisten région Campanie et a I'adoption du

Plan Territorial Régional campanien en 2007.

Avant d’entrer pleinement dans le débat, resitunies/ement le contexte de notre analyse.
Globalement, la politique méridionale a souvent déériée pour son caractére sectoriel et
'absence de prise en compte du territoire. Enteffe «laxisme » lié au processus
d’industrialisation a été, par exemple, 'une desquies les plus acerbes et les plus récurrentes
portée a lintervention extraordinaire en faveur Biezzogiorno (Bergeron, 1982, 1988).
Pourtant, dés son établissement, la politique noéride a porté, ou prétendu le faire, une
attention particuliére au « territoiré 3. N'a-t-elle pas été définie directement en réféesh un
territoire : le Mezzogiorno ? De méme, la créati@s aires de développement industriel (ASI)
(1957) et des « Projets spéciaux » (1971) ne slésipas réalisée en rapport au territoire ? Ce
premier constat nous renvoie donc a un premiertiqueement, celui du caractere ambivalent
de la territorialisation des politiques publiquas tgion Campanie. En quoi la politique
méridionale a-t-elle été ou non une politique teridlisée ? Cette question nous renvoie aussi
directement aux critéres retenus pour le découpgenous interrogerons.

En outre, I' « intervention européenne », il fautdogen sar plutét écrire ici « I'intervention
associant la CEE (a I'époque) et les acteurs ratigren particulier la Caisse du Midi », a aussi
tenté de territorialiser ses actions avant la rééodes fonds structurels de 1888En effet, si

elle calque son territoire d'intervention sur cefrioposé par la politigue méridionale, la

133 Divers auteurs nuancent de ce fait I'idée d’unseabe de territorialisation de la politique méndite
comme Riviere, 1996, Conti, Julien, 1991, ContB3.9

154 pour éviter une lourdeur de style, nous utiliserbr intervention européenne » pour désigneruie q
est, en fait, déja un systéme d'acteurs.
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Communauté européenne propose aussi dés la fimardeses 1970, les premiéres politiques
territoriales intégrées a travers I'Opération Inédgen faveur de Naples (OIN) puis les
Programmes intégrés méditerranéens (PIM). Plus darts le cadre de la politique de cohésion
2000-06, les Projets intégrés territoriaux (PIT)videnent une composante centrale du
processus de territorialisation des stratégieseptés au cceur Programme opérationnel
campanien.

C'est pourquoi, nous nous demanderons aussi, si téggtoires soutenus par
I' « intervention européenne » et les politiquegiogale/nationale, passées comme présentes,

ont été et sont les mémes ?

Mais interroger le processus de territorialisationrégion Campanie nécessite en premier
lieu de se mettre d’accord sur cette notion. Aipeg travaux réalisés par de nombreux auteurs,
nous interrogerons par conséquent le concept deitotialisation », flou a bien des égards. En
effet, comment définir la frontiére entre le seiebet le territorial ? A quelle échelle ou sur
quelles articulations d’échelle se placer ? Eniqaier, ces questions se posent si I'on se référe
a l'approche faite du territoire dans les plansdpits aujourd’hui en région Campanie, qu'il
s’agisse des plans en faveur du développementotati (Plan Territorial Régional, Plan
Territorial de Coordination Provinciale, etc.) cesgprogrammes opérationnels régionaux.

Ce sont ces documents financiers, de planificaji@mous servirons de guide et nous les
confronterons aux politiques de planification temiale déja proposées en ltalie et en région
Campanie en remontant parfois dés la fin des ant##& Sans prétendre a I'exhaustivité, nous
nous appuierons par exemple sur une série de j@anos du Ministere du Bilan et de la
Programmation EconomiqueProjet 8Q 1969), de la Région Campanie (Schéma de
développement économique, 1968, Propositions destations politico-opérationnelles pour la
programmation économique et territoriale (« optid®ascetta?, 1974). Ces documents
s'inscrivent dans un cadre plus large, celui bimde I'intervention extraordinaire en faveur du
Mezzogiorno.

Il ne s’agit donc pas ici d’'analyser exhaustivenanpolitique méridionale en Campanie,
terrain déja largement rebattu par de nombreuxussit® mais de saisir I'existence de

continuités et/ou de ruptures avec les interventiomenées dans le cadre des politiques

135 vittorio Cascetta était Président de la Région game dans les années 1970. Il est le pére d’Ennio
Cascetta, chargé des transports a la Région atjourd

16 parmi eux, se référer aux travaux de Levi, 1960sddra, 1967, Dalmasso, 1978, Becchi Collida,
1984 Becchi Collida, Consiglio, Ferraro, Reti®86 Frallicciardi, Mautone, Montesano, 1986, Riviello
1988, Cafiero, Marciani, 1991, Aristone, Pontrafid&8cavetta, 1993, Celant, 1994, Riviére, 199640
Vallat, Marin, Biondi, 1998Bevilacqua, 2005, etc.
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proposées par I'Europe, en résonnance avec I'&t@#gion, et d’explorer les chaines et/ou les
discontinuités entre les approches sectoriellésretoriales sur des temps longs.

Permanence des problémes territoriaux structuedégpa 'aménagement du territoire ou
« poids des héritages » ? Il s’agit de montrer #is I'ancienneté de la territorialisation, la
complexité et I'empilement des différentes appraschie territoire campanien mais aussi

d’interroger le passage du zonage au territoingrdgets.

1. LA NOTION DE «TERRITORIALISATION » ET LE PLAN TERRITORIAL REGIONAL
CAMPANIEN

Depuis le milieu des années 1990, le concept deritarialisation 3°” apparait comme la clé de
vodte des politiques d’aménagement du territoirecCampanie comme ailleurs en Europe. En
France, on retrouve cette notion dans les lois d#@squa, Chevénement, Voyrfebu encore
dans les Contrats de Projet Etat/Région. En ltatiesont les « pactes territoriaux»instaurés
en 1995 et les Projets intégrés territoriaux (RI€puis 2002, qui font office d’'instruments
privilégiés des pouvoirs publics en matiere ddttaralisation.

Pourtant, la notion méme de « territorialisatiopeut apparaitre comme une fausse
évidence. Au premier abord, ne pense-t-on pas @ueacessus est intimement lié a la mise en
ceuvre des politiques d'aménagement du territoiefle€uque soit I'échelle d’action
(Europe/Etat/Région/collectivité locale) ?

En outre, ce processus ne peut-il pas recouvrgigius approches, sectorielle ou intégrée
des politigues d’aménagement du territoire ? Eseses, elle aurait donc été toujours présente
en Italie comme ailleurs ? Quelle est en définitia frontiére entre I'approche sectorielle et

I'approche territoriale ?

1.1 Le concept de « territorialisation »

Au sens strict, le concept de «territorialisattomecouvre une approche des politiques
publiques qui appuie son action a partir des sipéé des territoires. Cette approche intégrée

du territoire s’opposerait alors par définition aamtions de type sectoriel. En cela, plusieurs

7 parmi les travaux : Offner, Behar, Korsu, Davezi@sckouche, Poulet, Pflieger, 2001, Alvergne,
Taulelle, 2002, Douillet, 2003, Cole, 2007, Deféigi2007, Queva, 2007, etc.

138 | a loi Pasqua de 1995 instaure notamment les Rayi de 1999 dite « Chevénement » est relative
au renforcement et a la simplification de la coafién intercommunale. Enfin, la loi dite « Voynet »
d’orientation pour 'aménagement et le développendeinable du territoire (LOADDT), a été adoptée en
1999. Elle vient compléter la loi sur les Paysymanolet relatif au projet d’agglomération.

139 |nstrument de la programmation négociée. L'un ééments qui caractérise le pacte territorial @st |
concertation entre les différents acteurs instituiels ou non avec pour finalité la réalisationndiwojet

au niveau local.
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auteurs vont s’appliquer a dépasser ce cadre dépérproposer une définition de la
territorialisation plus approfondie. Parmi ces atgg nous nous sommes intéressés a deux
approches en particulier, celle de Jean-Pierre 8adzan-Marc Offner. Les deux interprétations
gu’ils font de la notion de « territorialisationpbacent le territoire et aussi la gouvernance au

cceur du concept :

[...] La notion de territorialisation signifie que $eollectivités territorialegouent
un réle prépondérant dans la gestion politique tlsitoires, mais aussi que les
politiques mises en ceuvre a cette échelle sontiesnon plus a partir de modéles
imposés de I'extérieur (par I'Etat) mags fonction des spécificités et de 'identité
des territoireseux-mémes, a partir des populations qui les commosie leurs
demandes et de leurs besoins : dans cet efgpmiption de projet de territoireest
souvent mise en avant.

(J.-P., Saez, 2006, p.52).

Pour Jean-Marc Offner, la notion de « territoritign » se traduit aussi par une définition
complete et verticale, associant I'idée de gouvereat celle du calibrage national. Autrement
dit, la « territorialisation » serait avant touthepwyme de décentralisation. Par ailleurs, sans
récuser une approche en termes de zonage, il aputéHe territoire non plus comme un

« probléme » mais comme une ressource, une «@ohiti

[...] Dans une premiere acception limitée du terme, lariterialisation est
synonyme de décentralisation ou de déconcentratibs’agit d’étre au plus pres»
des usagers, réactif vis-a-vis des demandes detaht) en créant des services
locaux auxquels des compétences se voient déléguéesries de quartier,
maisons de département [...]

Le deuxieme niveau est celui des zonages, « qui permettent d’adapter avec une
certaine souplesse les différentes politiques sietles soit par des incitations,
soit par des restrictionsPar le ciblage qu’ils permettent, les zonages sane
facon de rapprocher les politiques publiques desdias spécifiques de certains
territoires. La territorialisation consiste a traiter des liewé problémes ; elle est «
normative ». Elle définit des zones d’interventnioritaires, certes négociées
localement, mais selon un calibrage national.

La territorialisation « pragmatique ppour sa part, ne considére pllesterritoire
comme un probleme, mais comme une solutidrappréciation fine des besoins,
'adaptation des modes d'intervention, I'établisssrh de diagnostics partagés
facilitant I'interconnaissance entre acteurs, petteet de « coller » au territoire.

[...] Pourquoi dit-on aujourd’hui qu'il faut partir d territoire, sinon parce que ce
dernier est bien le lieu d'inscription des conséumes de toute action [...]. Le
territoire définit en fait 'espace des conséquendine politique.

(J.-M., Offner, 2006, p.31).
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En somme, la territorialisation s’appuie sur detingipes fondamentaux : une gouverndfite
aujourd’hui vue idéalement au plus prés des citoyde proximité (Berthet, 2007, p.47) et la

prise en compte des spécificités territorialespguosition a I'approche sectorielle.

Nous allons ici interroger de fagon plus précisaiftence ou non en région Campanie d’'un
processus de territorialisation des politiques @&aagement du territoire depuis les années
1950, au moins dans une partie des dimensionsuédgpar Jean-Marc Offner. En effet, la
mise en ceuvre de la politigue méridionale s’apperielarge part, sur les difficultés rencontrées
par le Mezzogiorno notamment celles attachées aspésificités territoriales (zones de
montagne, plaines, etc.) dont les ressources semiis<utilisées » et doivent étre valorisées. De
méme, donner au Sud italien un statut a part edéfmissant comme l'aire d’intervention
extraordinaire de I'Etat, n’est-ce pas aussi cboii a construire sa spécificité ? Quelle est

alors la nouveauté, la « rupture » introduite non - par I'approche actuelle ?

1.2 Le Plan Territorial Régional campanien : entre territorialisation et européanisation.

Pour appréhender ces questions, le document « el sans doute le Plan Territorial Régional
de Campanie de 2007 et son articulation avec lé®sadocuments de planification (plans
provinciaux, etc.) et financier (Programme opératid).

La figure 3.2 qui présente l'articulation des étdwld’intervention a partir des plans
produits depuis 2007 illustre en effet les dépendarainsi que les liens tissés avec I'échelon
européen, qui semblent pénétrer en premiére andbmsemble des documents nationaux,
régionaux et locaux.

On peut aussi distinguer la convergence de I'enkerdes documents produits de
programmation, de planification ou d’orientatiotratgiques vers le Plan Territorial Régional.
Cette convergence est en particulier étroitemedé¢ lau partenariat et au processus de
concertation, termes clés des politiques actuedesargement pris en considération dans
I'élaboration du Plan régional. Ills sont notammemé composante a part entier de la définition
de « territorialisation » telle qu’elle est propeggar Jean-Marc Offner. La proposition de Plan
régional en 2004 soulignait ainsi que la rédactlarplan, elle-méme, était issue d’'« une forte
attention a I'activation d’'une décision de colladtarn interinstitutionnelle »Rroposta PTR
Campania 2004, p.13) dans laquelle, I'échelle européenai¢ @ussi présente. En somme, nous

pouvons ici considérer que nous sommes dans ugtgpeh

180 | a gouvernance fait référence au processus dentiélisation (approche verticale) mais aussi aux
acteurs de la vie locale (associations, partenaoesux, etc.).
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Fig.3.2
Articulation des documents liés a ’aménagement du territoire en région Campanie
(2000-2013)

Normes communautaires
(Convention européennes pour le pa}sage
SDEC, stratégies de Lisbonne et Giteborg ..

Cadre Stratégique National Accords Etat/Région

(CSN) Programme FAS
Programmation

POR Cam amen socio-économique zf‘l;n m{l:ees%mnj

290? 3 régionale 2007

"Gmnds rojets”
(Requalification mgme]de Bagnoh P;{Mm&)
e (a valeur de plan paysager et de
lan régulateur des aires et
F consortmms industnels)
. PUC (Commune)
Programmation (+ Variantes)
(Plan urbanistique communal) (Ex. PRG)
. ) PUA
Planification (Plan urbanistique de réalisation)
. _RUEC
Orientations stratégiques (Réglement urbanistique de I'habitat commmal)

E. Manceau, 2010

Sous un autre angle, le Plan Territorial montresiaciairement la volonté, tout au moins sur le
papier, de prendre en considération le territoél grésente sous de multiples découpages
(systémes territoriaux de développement (STS),relatu.) (Doc.3.). Cette territorialisation
semble étre, de prime abord, emphatisée par rapgpoetle qui pouvait exister au temps de
I'intervention extraordinaire. Mais cette « noueel territorialisation, construite a I'échelle
régionale, doit étre questionnée.

En effet, pour certains I'élaboration du Plan réglocampanien s’est réalisée dans une
dynamique de « co-planification [...], cette derniegve d’'une forme de « ping-pong » entre
la planification régionale et celles provincialesesmme en témoignent Simonetta Volpe et
Domenico Smarazzo, fonctionnaires a la Région eédswteurs du PIaH. Pour d’autres

acteurs comme Antonio Di Gennaro, le Plan régiorallongtemps été « qu’'une addition des

181 Entretiens du 23/01/2007.
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plans provinciaux, sans prise en compte réelleetitdire et du paysage®. Nous reviendrons

plus loin sur la place de I'échelle provinciale slaes rapports (Chapitre 5), mais nous pouvons
dés lors nous interroger sur l'efficacité réellepdacessus de territorialisation engagée ou plutét
sur I'importance de I'échelle régionale comme sen@ceptacle d’impulsion en provenance des

niveaux locaux/provinciaux... ou autres.

Doc.3.1
Structure du Plan Territorial Régional. Les cadres territoriaux de références

— Les réseaux

L Ecologique (1) |

_[Des risques environnementaux. {2)]

|| Dinterconnexions (3) |

Environnements
intégrés (AI)

Systémes Territoriaux
| de Développement (STS)

Champs Territoriaux
| Complexes (CTC)

Recommandations
- pour les bonnes

pratiques STS CTC NS
Source Quattrone (Fonte archivio Biagio Cillpp007, p.170. Modifié par E. Manceau, 2011.

Quoiqu'il en soit, le Plan territorial, adopté virans aprés la réforme des fonds structurels et a
la charniere de deux périodes de programmation-2680& 2007-13Kig.3.1, p.197, s'inscrit
dans une démarchep downa travers le processus de territorialisatiob@tom updans son
processus d’européanisation. En somme, on peuimeffiici que le Plan Territorial Régional
campanien est par excellence l'outil principal afdeés de la mise en ceuvre du processus
d’européanisation mais aussi d'une territorial@atiles politiques d’aménagement du territoire
(Fig.3.3.

En effet, la référence européenne dans toutes smesnsions est incontestablement
palpable au sein du Plan Territorial campanientticke 13 de la loi n°16 du 22 décembre 2004
« Norme sur le gouvernement du territoire » déclauigc afin de garantir la cohérence des

182 Entretien du 11/10/2006.
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instruments de planification territoriale providelala Région approuve le Plan Territorial
Régional, dans le respect de la Iégislation deatEt des normes communautaires en vigueurs
ainsi que de la Convention européenne du paysdfi0f2t de I'’Accord Etat-Région du 19
avril 2001[...] » (Article 13, loi n°16 du 22/12/2004

Fig.3.3
Le Plan régional campanien a la jonction des processus de territorialisation et
d’européanisation

Territorialisation Processus
des politiques / d'europeanisation
{ Plan Territorial
Multiples découpages | Régional (Fortes références 4 I'UE
(Systémes territonaux de Campanie Identification
de développement, (2007) des ternitoires /
Pactes terntoriaux, etc) |, en fonction du PO (PIT/STL)

E. Manceau, 2010

Par ricochet, la référence européenne est ausseme dans les Plans Territoriaux de
Coordination des cing provinces : Naples (2008nhé&ént (2010), Salerne (2009), Caserte et
Avellino (2004). Au-dela de la politique de cohésielle résulte d'une volonté manifeste des
pouvoirs publics, au point de rendre « obligatoireékes documents non contraignants comme la
Convention européenne pour le Paysage (260 titre d’exemple, la proposition de Plan
Territorial de Coordination de la Province de Naplfait de nombreuses fois référence a la
Convention européenne pour le paysage (pas moihsitleccurrences dans la proposition de
plan du 17/12/07) ainsi qu'aux fonds structurelarges périodes 2000-06 et 2007-%3

Ce premier constat nous confirme dans notre pradtigoe : en émerge en effet
I'étroitesse des liens entre les orientations eteopes et les nouvelles politiques
d’aménagement du territoire issues de la RégioaialSales, Conseiller économique du

Président de la Région Campanie, affirmait d’'aibedans I'introduction du document de

183 La Convention européenne pour le Paysage est idsueConseil de I'Europe, organisation
internationale, qui avec I'Union européenne, jonedle notable dans la diffusion de valeurs comraune
184 Nous reviendrons plus en détail au cours du crepisur la Province et le role qu’elle occupe dans
jeu d’'acteurs et les politiques de planification.
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présentation du Plan Territorial Régiortsd Campanie en 2007 quda programmation des
fonds structurels et la planification territoriagdent les deux faces d’'une méme pigo®TR
Campania 2007, p.9).

Comme en témoignent Simonetta Volpe et Domenicor&zma,la volonté d’européaniser

les politiques territoriales a été fortement affietdans I'élaboration du Plan régional :

[...] Nous sommes partis, dans la construction, devision initiale de la
proposition de PTR qui reposait essentiellementiesidocuments stratégiques de
I'Europe. [...] Dans la derniére version du PTR,uso(la Région) avons cherché a
respecter encore le plus possible la Conventionopéenne du Paysage. Et
systématiquement, les actions suggérées par I'Ungmopéenne ont été prises
en compte et se retrouvent dans la partie du PTR sgjintitule « orientations
stratégiques »

Ainsi, les orientations stratégiques sont réellememe série d'objectifs
stratégiques de la Communauté européenne (SDEGQ, estcparticulier pour le
paysage [...].Puis, le réle que le PTR devait avoir, était celde faire le
médiateur entre les politiques de transformationritoriale et les politiques de
développement économique de la région Campabie plan divise la région en
systéme territorial de développement [...]

Partant de cela, nous pouvons dire que programmation des fonds
communautaires a stimulé I'agrégation des acteursstitutionnels, [...] autour
des tables de concertation, de décision participaf...]

(S. Volpe et D. Smarazzo, ¢getnganvier 2007).

En somme, I'idée méme de territorialisation et déanisation font systeme dans le Plan
Territorial Régional campanien et les programmeératpnnels 2000-06 et 2007-13. Mais

quelle est la portée de ce processus ? Quelsdesitahicule cette innovation ?

2.CAMPANIE . A LA RECHERCHE DU TERRITOIRE PERTINENT

Tout d’abord, arrétons-nous sur les héritages idéetvention extraordinaire. Sans prétendre
retracer I'histoire de la planification en régiomr@panie, il s'agit d'illustrer le processus de
territorialisation & partir des découpages dedigubs héritées qui servent de fait aujourd’hui
de base aux acteurs institutionnels pour la réaisae leur politique de planification.

En effet, depuis les années 1950, 'aménagemertdrdtoire en Campanie se traduit aux
échelles nationale, régionale et locale par I'élation de nombreux documents de planification
et de programmation (Plan de coordination desvatdions publigues dans le Mezzogiorno
(1965), Plan Territorial de Coordination de la Camip (1956), Plan intercommunal de Naples
(1964), Plans ASI, adoptés dans les années 196&@0, Ces documents ont tous eu, peu ou

prou pour particularité de porter leur attentionl$mportance d’'un espace métropolitain fort et
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sur la valorisation des ressources territoriales’ @eAutre Campanie$°. lls ont eu entre
autres, pour visée de territorialiser leurs intatims, représentées frequemment par une riche
cartographie. A titre d’'exemple, le Plan de cooatlon des interventions publiques pour le
Mezzogiorno (1965), établi dans le cadre de laigseadu Midi », propose un zonage

d’intervention en faveur du développement tourigtigour la région CampaniBdgc.3.9.

Doc.3.2
Un « zonage » en faveur du développement touristique en région Campanie

_
__

7

. _
¥ Z %
f',//,,;’ Z

@

1 Zone de développement ultérieur
2 Zone a économie touristique mature
3 Zone de développement touristique

Ry

parco montano in@lternativa»
rispetto alla fascia costiera piscstta

area di turismo balneare

N

Capo  palinuro

parco archeologico_ paesistico
aree di turismo gia affermato

aree di sviluppo turistico da sostenere

JLEREN

area di particolare strategia d’intervento

areedi turismo di tipo storico-archeologico
alieutico-venalorio e sciistico

7

aree di turismo di Tipo alieutico-venatorio

area di Turismo dikvacanza qualificatay

turismo di media elunga permanenza

|
B
|

|

turismo di tfipo escursionistico e infrasettimanale

Source : Plan de coordination des interventiondigués dans le Mezzogiorno pour la Campanie, 1965.
Modifiée E. Manceau.

Ce plan de coordination distingue des zones delagyement ultérieur (littoral au nord de

Naples), des zones d’économie touristique arrivéeturation (céte Amalfitaine) et des zones

185 | ' « Autre Campanie » est une expression souveni@yée pour qualifier I'arriére pays, le terrimir

qui s’oppose au littoral.
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de développement touristique (les territoires mgsret montagneux) (Caputi, Forte, Paride,
1977). En somme, au-dela du cas du tourisme etrénldgcadre dominant interrégional qui est
celui de la Caisse du Midi, nous sommes ici dans wpproche différenciée,

« territorialisée » de la région, dans laquelle gmedéja un découpage entre Naples et son
arriere pays. Cette proposition de découpage recdigilleurs un clivage plus général au sein
du Mezzogiorno fréquemment appelésio(os) et lapolpa (la chaire) selon la métaphore de
Manlio Rossi Doria. La chaire désigne le littotek territoires riches et qui croissent tandis que
I'os symbolise les territoires internes qui rencent des difficultés a se développer. Dans la
seconde moitié du 2fF siécle, cette formule a « contribué un peu plusoaligner les
différences dans la structure économique et soaalelans les formes d'intégration des

différents territoires du Mezzogiorno » (Massafrag8, p.8).

En raison du nombre considérable de documents atéfiphtion/de programmation des
politigues d’aménagement du territoire, cette étndeprétend pas a I'exhaustivité. Nous
réaliserons des « zooms » appuyés sur les travautedrs comme Anne-Marie Seronde, Jean
Poncet ou encore Francesco Forte. Ce dernier, wtarmivrage de 1977, consacre toute une
partie aux choix territoriaux en région Campafiie

Deux approches sont privilégiées : I'une qui s’iitsdans le cadre de l'intervention
extraordinaire en faveur du Mezzogiorno, a traVerstauration des « Projets spéciaux » et des
ASI. L'autre qui se situe dans une optique plugdagsquissée par le gouvernement italien mais
restée lettre morte : Rrojet 8Q

L’intérét de revenir sur ces deux approches sdigigar I’héritage considérable qu’ils ont
laissé sur le territoire campanien et surtout parfombreux points de convergence avec les

politiques régionales et européennes actuelles.

2.1 L'intervention extraordinaire. Territoire « ins titutionnel » et « Projets spéciaux »

Tout d’abord, arrétons-nous sur la dimension & flasique de la territorialisation : le zonage,
outil banal des politigues d’'aménagement dans tdtteope.

En l'occurrence, la persistance de la fracture KNud en Italie incite dés les années 1950,
les pouvoirs publics & mettre en place une poktigutraordinaire en faveur du Mezzogiorno.
Elle vise & la fois a réduire les déséquilibresiodaux®” mais aussi & « l'unification

économique du Pays [..]» (Svimez, 1993, p.1l4)tteCeolitique, dont le zonage est

186 ge référer au chapitre “Il dibattito sulle scelegritoriali in Campania e nel Mezzogiornol'a
pianificazione territoriale nelle regioni del Meayorno, Paride, G. Caputi, F. Forte, 1977, p.153-230.
187 \/oir aussi Levy, 1956, Levi, 1960.
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institutionnalisé, vise dans un premier temps lornde agraire (bonification des terres,
aménagement des bassins de montagne, etc.) efriestructures (routes, aqueducs, etc.). Mais
I'absence de résultats oriente les pouvoirs publ@s un processus d’industrialisation et de
développement des podles de croissance puis lenmmtedes « Projets spéciaux » (Biondi,
Coppola, 1975, Dalmasso, 1978, D’Erme, 1984). @enfer point va s’'intéresser en particulier

au territoire institutionnel de I'intervention eardinaire ainsi qu'aux « Projets spéciaux ».

e Le territoire institutionnel de la politique méridi onale

L’'article 1*" de la loi n°646 du 10 aolt 1950 en faveur du Mgimoo a pour objectif « la mise
en ceuvre d'un plan général pour la réalisation fle.fravaux extraordinaires visant au progres
économique et social de I'ltalie méridionale [...]JGéographiquement et selon l'article 3 de la
méme loi, le territoire compris dans la zone diimésmtion extraordinaire couvre « les régions
Abruzzes et Molise, Campanie, Pouilles, Basilic&talabre, Sicile et Sardaigne, les provinces
de Latina et Frosinone, I'lle d’Elbe et les comnaigemprises dans la zone de bonification du
fleuve Tronto ». Ce premier découpage est notammepris en 1964 par la Communauté
européenne qui cartographie les aides apportéeseatmeprises accordées par les Etats
(Doc.3.3 bien avant la création du FEDER et la réformefdeds structurels de 1988.

En effet, et ceci est vrai jusqu'a cette réforms flends communautaires de 1988, le
découpage européen repose sur les limites d’intéorede la politique méridionale. Des la
création du FEDER en 1975, en Italie comme dansiléies pays membres bénéficiaires du
FEDER, la Communauté européenne s’appuie sur ggmmes nationaux existants orientés
sur la décentralisation industrielle. Le documer® 8moigne ainsi nettement des choix
nationaux italiens avec I'’émergence de ce qu'orebgma ensuite des « cathédrales dans le
désert » (Saraceno, 1980) a Naples, Palerme, €amBrindisi, etc. Ainsi en 1975, les fonds
européens alloués a I'ltalie sont donc entiereraéinibués au Mezzogiorno en raison du cadre
institutionnel choisi et visent en priorité lesesitet noyaux de développement industriel.

Le document 3.3 témoigne aussi d’'un autre poimifigtif de ce zonage, le fait urbain.
Par exemple, le zonage européen qui S’appuie sumiles et noyaux de développement
industriel, comme l'indique la Iégende, prend empte la commune de Naples dans son entier.
Or, il n'existe aucunes aires de développementsmigll & Naples. Ces derniéres sont situées
dans la province, a Frattamagiore, Averse, etcsiteede Bagnoli, grand centre sidérurgique au
cceur de Naples qui releve de la loi de 1904 sndiistrialisation percoit cependant des aides.
Ceci pose donc des questions sur la méthodologaestchoix adoptés par la Communauté

européenne pour définir ses territoires défavorisés
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Doc.3.3
Carte des régions défavorisées de la C.E.E (juin 1964) et politique d’industrialisation du
Mezzogiorno (1957)

CARTE DES REGIONS DEFAVORISEES DE LA CEE

dans lesgquelies les entreprisas bénéficient d'aides financiéres occordées por les Etots membres (situation: juin 1964)

Source : Commission Européenne, DG Regi64 1®Modifiée. E. Manceau, 2010.

Pour le cas frangais, nous pouvons signaler qued@sonds ont convergé a I'Ouest ou encore
dans le Sud-ouest, qui connaissaient d’'importaésgquilibres régionaux, mais surtout qui ont
été individualisés par le zonage des primes dentiétisation industrielle.

Si nous revenons au cadre italien, la politique idigmale concerne vingt millions
d’habitants, dont pres de cing millions en régiampanie et plus d’'un million dans la seule
agglomération de Naples. S'il n'est pas questi@valuer ici I'intervention extraordinaire dans

son ensemble, nous rappellerons ses bases pourezaig son approche territoriale et illustrer
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l'importance de cette premiére dimension de « zenaiterrégional. A propos de ce zonage et
des travaux d’infrastructures qui en furent unece finalités, Guglielmo Scaramellini, Elena
DellAgnese et Guda Lucarno parlent de «tentatde « péréquation » des conditions
territoriales » avec le Nord de I'ltalie (Scaranm)|Dell’Agnese, Lucarno, 1997, p.386). Mais
loin d’étre I'objet uniqguement d’un découpage smdat national et global, d’'emblée, nous

relevons qu’il y a eu une certaine attention poat@¢erritoire dans un sens plus fin.

Pour I'exemple qui nous occupe ici, la Campanig,pieemiers travaux qui accompagnent
le lancement de la politique méridionale suscitelusieurs propositions de découpage du
territoire. Parmi ces propositions, celle de lan®a en 1952 définit pour la Camparia¢adré

3.1) et plus largement pour le Mezzogiorno trois gesndires de développement.

Encadré 3.1
Projet de découpage de la Campanie issu des travaux de la Svimez (1952)

Dans le cadre de la réalisation de la politiqueidigmale, d'importants travaux portent sur la
bonification des terres et I'irrigation (Poncet,689. Ces interventions nécessitent de définir les
territoires sur lesquels mener les actions. Pamples a I'échelle de la Campanie, la bonification
des terres s’opére dans des espaces bien déliggtéguant de part et d’autre du fleuve Sele et de
la plaine de Garigliano (Caputi, 1977, p.154). lj&shif vise a freiner I'émigration vers le Nord et
le Centre de l'ltalie et a fixer les nouvelles géxiéns.

C’est notamment sur cette question des migratiomesia SvimeZ® présente en 1952 lors du
IV Congrés de I'Institut National d’Urbanisifé une proposition de territorialisation de I'action
publique dans le Mezzogiorno en identifiant desit@res en fonction de leur spécificité : « les
zones sous-développées italiennes ».

Partant du postulat qué&émigration des populations implique linterruption des
programmes de redistribution, elle déduit quela dépense publique devrait se répartir en
rapport a la distribution de la population existante, mais aussi au regard des ressources
(Forte, 1977, p.154).

La Svimez propose alors une classification destaées méridionaux en fonction des
différentes dotations de ressources rapportéepaplalation. Cette classification ne repose pas sur
le Mezzogiorno officiel de 1950. Ainsi, si les régs concernées sont les Abruzzes, les Pouilles, la
Campanie, la Lucanie, la Calabre, la Sicile etdedSigne, en revanche, les provinces de Latina et
de Frosinone situées dans la région du Latiumesarities de ce découpage.

Cette classification divise le Mezzogiorno en traies dans lesquelles il s’agit de mener des
opérations spécifiques : legres de développement intégralterritoires aux ressources sous-
exploitées, une faible densité de population, seavent agricole. En région Campanie, ces
territoires concerneraient une partie d€&mpania Felix

188 Au début des années 1950, le role de la Svimerdauges pouvoirs publics était important. Elle
participait au travers de ces études aux choixaaésurs institutionnels dans la mise en ceuvre de la
politique méridionale.

189 Svimez, 1953, La regione come punto di riferimedtaun programma di sviluppo economico del
MezzogiornoLa pianificazione regionaleSpa tipografica, Roma.
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Projet de découpage des zones sous-développées am@anie selon la Svimez (1952)

POUILLES

Bénévent

BASILICATE

(® Chef-lieu de province

]:] Province de Naples

Projet de découpage des zones sous développées selon la Svimez (1952)

[:l Zone de développement intégral

|:I Zone de développement ultérieur

I:I Zone de réorganisation
E Manceau, 2010

Source : D’aprés Seroridh6, p.197.

30km

Des aires deéorganisation (elles concerneraient essentiellement les teresade montagne
comme les Apennins, dont les ressources ne coaistitu pas pour I'époque un potentiel de
développement économique).

Enfin des aires dedéveloppement ultérieur qui correspondraient a l'agglomération
napolitaine déja industrialisée par le biais delda spéciale n°351 de 1904 en faveur du
développement industriel de Napi®s mais dans laquelle le plan envisagerait de namwea
investissements industriels pour répondre aux ta@suhsuffisants constatés.

Si elle n'apparait pas directement dans la définitie la loi de 1950, pour de nombreux auteurs
(Caputi, 1977, Seronde, 1956), cette approchetdeaie proposée par la Svimez, influence
considérablement la mise en ceuvre de l'intervergidraordinaire en faveur du Mezzogiorno.
Mais au-dela de ces réflexions initiales sur leyens de développer le Mezzogiorno, la
territorialisation de la politique méridionale esirtout institutionnelle (Riviere, 1996). Elle
renvoie notamment & la problématique du zonagseeas le plus fort du terme, en I'occurrence

I'aire d'intervention extraordinaire dans le Meziwgo.

170 « Approuvée par la gouvernement Giolitti, cetteisién était la premiére mesure contemporaine qui
assujettit Iégalement I'économie napolitaine aifcmetion du pouvoir central. L'orientation générale

la loi, dite « pour le développement industrietendait a favoriser I'accroissement de I'induséteinsi

a susciter une véritable renaissance économiqubdlagdes. Le premier élément de l'intégration de
I'antique ville a la production nationale moderng fa proposition d’'un plan d'infrastructures et la
réalisation de son électrification (réseau illuntioa publique et traction des tramways) » (VallE398,
p.199-200).
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Pour mettre en ceuvre la politique méridionale olanP646 du 10 ao(t 1950 institue en
effet la Caisse du MidiGasmey, I'organisme chargé de la réalisation de I'inertion. Si cette
politique connait un succes jusque la fin des amn&@60, la « Caisse du Midi perd
progressivement sa valeur de propulseur » pouréleeldppement du territoire a partir des
années 1970 (Giannelli, Profeti, 2006, p.224). kiaséquence directe de son inefficacité est son
abolition en juillet 1984*. Mais elle est immédiatement remplacée par I'Agepour la
promotion du développement du Sédyénzig, instituée par la loi n°64 de 1986, qui ne cohnai
d’ailleurs guére plus de succes.

Le principe de lintervention extraordinaire n'eiij méme, abandonné qu’'en 1993 par
décret |égislatif (n°96 du 3 avril 199%)alors méme que le Sud n’a pas rattrapé son rptard
rapport au Nord et que les inégalités se sont mémfercées. L'’Agence pour le Mezzogiorno
n'est supprimée que le 31 décembre 1993. Les cemp&s en matiére de soutien et de
développement des aires déprimées sont des lansféraes a I'administration ordinaire

(D’Antonio, 2002) et aux Régions ou plus exactenaenpartenariat Europe/Etat/Région.

Dans ce laps de temps de quarante-trois ans (198193), c’est donc l'institution qui
définit le territoire au sens de zonage d'interi@ntlLa référence au Mezzogiorno historique,
c'est-a-dire au Royaume de Naples, est certesrpeésaais reste au second plan de cette
approche institutionnelle (Riviere, 199®)dc.3.3, p.210, Fig.3.5, p.2p0

Par ailleurs, il faut souligner que le cadre réglojpue ici aussi au second plan sans
toutefois étre négligeable. En effet, la Régioniestituée en 1970 et devient un partenaire a
part entiere. Nous reviendrons sur son rdle auscdur chapitre 5, mais nous pouvons déja
avancer qu’il reste secondaire par rapport a l'eppe de la Caisse du Midi. Par exemple,
I'activité législative et administrative de la Régine débute réellement qu'a partir des années
1970 quand parallélement, I'Etat légifére sur Eation d’'une « compétence d'orientation et de
coordination » (Loi n°281, 1970) laissant au Cdndes ministres la possibilité d’adopter des
regles par lesquelles il peut orienter les modab&on lesquelles les Régions et les collectivités
locales doivent mettre en ceuvre les compétencemisthatives qui leur sont attribuées (Poggi,
2007, p.100).

11 Sj en juillet 1984, la Caisse du Midi est aboliessant un vide juridique, « dés septembre 1984, de
mesures provisoires prolongent I'octroi des aidiesis I'attente d’'une nouvelle définition de la pglie
méridionale » (Riviére, 1996, p.107).

172 | e décret qui interrompt lintervention extraordire intervient comme un compromis face a la
demande d'un référendum en faveur de la suppres&da politique méridionale par la Ligue du Nord,
parti populiste déja évoqué plus haut et qui cdrsapremiére flambée.
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* Les « Projets spéciaux » en région Campanie

Entre 1950 et 1993, plusieurs lois participent aada réalisation de la politique méridionale
dont certaines marquent de facon considérable rigtofee campanien en modifiant son
approche.

Parmi ces nombreuses lois et toujours sans pré&endiexhaustivité, on peut citer la loi
n°634 de 1957 qui introduit les noyaux et airesiéeeloppement industriel (ASI et NI). Nous
reviendrons plus loin et plus en détail sur cetie dar elle participe au processus de
territorialisation.

En outre, la loi n°853 de 1971 relative aux finaneats de la Caisse du Midi pour la
période 1971-78% mérite que nous nous y arrétions pour le mémefmetle introduit les
« Projets spéciaux » qui proposent pour la prenfigeela possibilité d’'une approche intégrée
dans la réalisation des politiques d’aménagemertediioire. En effet, la mise en ceuvre des
« Projets spéciaux » suggeére l'idée d'actions imdég, innovantes et compétitives, tenant

pleinement compte du territoire :

[...]Les projets spéciaux d’intervention organiqudans les régions méridionales
sont decaractére intersectoriel et de nature interrégioradt ont pour objectif la
réalisation de grandes infrastructures générales \sent a la fois a faciliter le
développement des activités productives, en péigicla localisation d’activités
industrielles, I'utilisation et la sauvegarde desegsources naturelles et de
'environnement, avec un fort intérét pour les imgtives scientifiques et
technologiques la réalisation de complexes organiques d’opémasi et services
relatifs & I'équipement dd’espace métropolitainou de nouvelles zones de
développement ; la réalisation d’initiatives orggones pour le développement
d’'activités économiques dans des territoires spafs ou dans des secteurs
productifs.

(Loi n°853 de 1971, Article n°2)

En somme, nous retrouvons de facon assez étondangecet article n°2 de la loi n°853 de
1971 I'ensemble des ingrédients indispensablesvégmnde des ressources naturelles et de
I'environnement, localisation d’activités indusliés ou encore initiatives scientifigues et
technologiques) présent a la fois dans les poéisgdiaménagement du territoire actuelles, tels
gu’ils sont mentionnés en particulier a traversRegjets intégrés territoriaux (PIT), instruments
de programmation intégrée mais aussi proche de pasposée par la Communauté européenne
dés 1979 :

13 Elle vise également la modification et I'intégaatid’un texte unique de lois sur les interventidass
le Mezzogiorno.
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L’approche intégréerepose sur I'idée que I'impact des diverses messees plus
important si leur effet est combiné que si elled saises en ceuvre séparément, une
meilleure interaction pouvant résulter de 'ageneginmieux ordonné de plusieurs
financements, ainsi que uie gestion mieux coordonnée des divers projets
d’investissements

(CE, Rapport n°2/88)

Or, plus récemment, le Cadre Communautaire d’ApaD00-06 pour le Mezzogiorno définit
en effet les Projets intégrés dont les principes/etd reposer sur une «idée force », la
concertation des partenaires, la concentratiorfaleds sur un territoire, une gestion locale et
une évaluation des initiatives, comman<ensemble d’actions intersectorielles, trés cehtas
et étroitement liées les unes aux autres, convetgesrs le méme objectif de développement
territorial et justifiant une approche unitaire data mise en ceuvse(QCS Italig 2004, p.366).

D’ « organique » a « unitaire », I'écart n'est fisn grand. Seule - et c’est bien sdr une
nuance de taille - I'échelle d’action va changezas’un coté un impact interrégional visé pour
les « Projets spéciaux » et de l'autre un objeptifs localisé pour les Projets intégrés

territoriaux (PIT}">.

Par conséquent, au-dela des questions d’échatiéelgui s'impose ici, la encore avec un
temps d’avance sur les ambitions « européennetusli@s, ou devrions-nous dire du systeme
d’acteurs (Europe/Etat/Région) actuel, d’approcheégrée voire de « développement
harmonieux du territoire » comme [|'évoque le Schédw développement de I'espace
communautaire (1999), est la volonté d’'un dévelopg@ économique qui mélerait a la fois le
processus d’industrialisation, d’'innovation poustez compétitifs et un environnement naturel

préservé, potentiellement source de richesse.

Le découpage officiel du Mezzogiorno fait donc pldci, des les années 1970, a un
découpage censé étre plus « technique » et taligér Concrétement, en région Campanie, les
« Projets spéciaux » concernent essentiellemeteriigoire napolitain qui a absorbé a lui seul
prét de 59% des fonds entre 1974 et 1983.8.4). Le projet phare a porté sur la dépollution du
Golfe de Naples qui absorbe a lui seul au 31 déoem®33, environ 44% des allocations pour

un montant global de plus de cing milliards deslifeig.4.1, p.28%°. Ce découpage présente

" Document d’orientation national de mise en ceuesefdnds structurels.

7 Toutefois, des projets comme Gioia Tauro ou bienoee l'inter-port de Nola sont & dimension
interrégionale.

176 Cependant, les résultats du projet spécial sdéjmllution du Golfe de Naples (intitulé PS3) resié
décevants, exposant ainsi les premiéres limiteseate tentatives d’approche intégrée du territoire
(Chapitre 4).
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ici un premier déséquilibre entre les territoirateines et le littoral, sur lequel nous allons

revenir.

Fig.3.4
Répartition des financements attribués aux « Projets spéciaux » par provinces en Campanie
pour la période 1974-1981 (en %)
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Source : D'apres Fradlidi, Mautone, Montesano, 1986, p.44-66.

« Le tremblement de terre du 23/24 novembre 1980 et loi n°219/81

Pour en revenir au référentiel majeur, l'interventextraordinaire dans le Mezzogiorno, celle-ci
est contradictoire avec une autre dimension afichié caractére justement extraordinaire de
lintervention, initialement prévue de courte ddféeOr au-dela de la prolongation de
I'existence de la Caisse du Midi, le caractére tra@xdinaire » de l'intervention prend une
dimension majeure a partir du tremblement de @er&980 et des mouvements de bradyséisme
qui s’ensuivent. Ce contexte joue a nouveau sppt@che territoriale. Nous allons donc nous y
arréter quelques instants.

Dans la nuit du 23 au 24 novembre 1980, un viok#isme touche les régions de
Basilicate, de Campanie et des Pouilles. L'épieent situe a Conza della Campania dans la
province d'Avellino. Cette catastrophe fait plus2i&35 victimes et environ 8 850 blessés. De
nombreuses habitations sont détruites dans lamrew’Avellino et les provinces limitrophes

7T Dotée de 1000 milliards de lires, l'interventioxtraordinaire devait initialement s'étendre sur dis
(Levi, 1960).

216



de Salerne et de PotenZales régions de Basilicate et de Campanie sontéuierement
déclarées par le Gouvernement en état de catastnoaturelle. En région Campanie, 542
communes sont touchées, soit le territoire dangiaai-totalité (Dal Piaz, 1995, p.237).

Pour pallier cette catastrophe, les pouvoirs pabdidoptent la loi n°219/81 chargée de
financer la reconstruction et la réparation destatbdétruits mais aussi, de réguler les actions
déja engagées dans la confusion. Cette loi n°2agquée par I'urgence (Lieutaud, 1991), jette
pourtant les bases d’'une nouvelle politique d’argén@ent du territoire puisqu’elle impose
entre autres I'élaboration et/ou la redéfinitiors gidans urbanistiques des territoires touchés et
par conséquent, I'idée d’'une nouvelle territoriisn.

Tout d’abord, la loi met en place un fond pour ééablissement et la reconstruction des
territoires touchés. Ce fond est en particulier pléné par les aides communautaires, présentes
déja pour les tremblements de terre dans le FEoul976”. La loi n°219/81 propose aussi
plusieurs axes d'interventions, avec en premieu, li@a reconstruction et la réparation des
logements dévastés a travers un « programme edimaoe pour la construction de logement
sociaux » (Article 80). Cette intervention extraoedre en faveur du logement social & Naples
et en région Campanie est d’ailleurs la plus ingdg jamais connue. Plus de 20 000
logements sociaux sont construits a Naples et emvit 000 dans les communes alentours
(Amato, 2009). La reconstruction nécessite uneefodordination entre les plans des échelons
locaux, régionaux et nationaux. En outre, la ld@vpit également la reconstruction d’ouvrages
publics (télécommunications, hépitaux, biens celsjrtransports etc.).

L’autre champ d’action de la loi n°219 concernedesvités productives depuis longtemps
objets des attentions de la politigue méridiondbés (de 1950, 1957 ...). Un soutien est
notamment fourni aux agriculteurs pour relancerrdeexploitations ¢iccola proprieta
contadina» et des mesures en faveur d’opérations de crédisires sont proposées. La loi
lance aussi une nouvelle vague d’industrialisatavec I'idée de rebatir dans les territoires les
plus touchés. L'objectif est d'assurer un emplok gqaopulations sinistrées. Par exemple,
plusieurs aires et noyaux de développement indlistant construits dans les zones sinistrées
de Campanie parmi lesquels les aires industrigless. Mango sul Calore, Porrara, Lioni-
Nusco-Sant’Angelo, Morra de Sanctis, Conza dellen@nia, Calaggio, Calitri et Calabritto,

situées dans la province d'Avellind-i§.3.9-a, p.23L Enfin, des projets régionaux de

178 | e «rapport Zamberletti » de mars 1981 évoqusigitus de 20 000 logements perdus dans 37
communes de la zone épicentrale, 50 000 logemeateigent endommagés dans 244 communes non
situées dans la zone de I'épicentre, et 280 008 tedtndont 50 000 a Naples.

79 L a terre avait tremblé le 6 mai 1976, le 11 seprenet le 15 septembre 1976 provoquant la mort de
989 personnes et laissant plus de 45 000 perssanssabri.
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développement sont présentés a la fois pour l'aiéropolitaine de Naples, Salerne et les
espaces internes densément peuplés.

Quelles sont les conséquences de cette approche lpoterritorialisation des politiques
publiques en région Campanie ? Elles sont la enplue limitées qu’elles ne l'auraient pu
I'étre. La loi n°219 n’est pas appliquée de la teeile facon qu’il soit. Elle ne produit pas les
résultats escomptés dans la plupart des champerdi@mtion :

D’une part, les opérations de réparation et denscoction entrainent des demandes
d’'investissements parfois totalement disproport@msnen comparaison des dommages subis
(La Repubblical3/12/2004).

D’autre part, les fonds sont selon de nombreux yated mal répartis, privilégiant
I'agglomération napolitaine au détriment des teimits internes dévastés, reléguant au second
rang I'approche territoriale. Alberta De Simonegraldéputée de I'lrpina témoigne vingt ans
apres du désintérét des pouvoirs publics porténsale, aux espaces internes, a I' « 0sso » de

la région :

[...] Javais demandé aux gouvernants de I'épogpeurquoi ont été réuni
ensemble, dans la loi, les zones désastrées et lasobdommages ont été les plus
modeste, comme a Napl€dest alors que I'on m’a expliqué, que pour nous,
nous n’'étions pas le Mezzogiorno mais I’ « os » 8ud, la partie la plus interne,
la plus pauvre, la moins peuplée, ajoutant simpletheue les problemes de
Naples étaient devenus la question méme des imsép@itiques nationauxEn
d’autres termes, nos morts n'ont pas suffit poundficier de toute l'aide
nécessaire ! La plus grande injustice a été enstiédre « étiquetée » dans les
pages noires sous le nom de I'lrpinia Gate [...]

(Cité par Caporale Bg Repubblica, 13/12/2004).

Par ailleurs, des milliards de lires destinés @elzonstruction des territoires dévastés par le
séisme sont détournés par la camorra et seloniresteestimations, des centaines de
fonctionnaires sont corrompus, engendrant le séardiallrpinia Gate ou de la « manne des
tremblements de terre » pour reprendre Ada Becolida (1984) a propos de Naples.

Les retombées de la loi extraordinaire en favedadeconstruction des zones touchées par
le tremblement de terre sont donc peu efficacesesarritoire. Au fil du temps, pour reprendre
Colette Vallat, « ces lois d’exceptions (lois sassainissement, loi n°219, etc.) sont devenues
le moyen ordinaire d’administrer le quotidien » (&g 1998, p.178). Toutefois, on ne peut

ignorer les héritages de cette loi en matiére diemgément du territoire.

« De lafin de la politique méridionale a la politique régionale unitaire (1993-2013)

Le décret législatif n°96 du 3 avril 1993 sonnefila de la politique méridionale et du

Mezzogiorno officiel, qui disparait au profit desaikes déprimées », lesquelles ne sont plus
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spécifiguement référées au Mezzogiorno. Ces aépsrdées, non définies par le décret n°96,
concernent désormais le Nord et le Sud de I'ltaleequi « uniformise le territoire italien » et
surtout I'européanise (Riviére, 1996).

En effet, le décret loi n°270 du 6 mai 1994 relattamment aux « dispositions urgentes
pour le commencement de lintervention ordinairengddes aires déprimées du territoire
national », définit les aires déprimées comme «[...] celles viutlialisées ou qui seront
individualisées par la Commission des Communautéspéennes comme étant admissibles
aux interventions des fonds structurels, objectifs2 et 5b, celles éligibles sur la base de
caractéristiques analogues et celles rentrant ldansonditions de I'Article 92.3c du Traité de
Rome ». Le décret loi n°32 du 8 février 1995 rerdoensuite cette européanisation du territoire
en réaffirmant qu’ « a partir du 1 janvier 2000s @res déprimées correspondront a celles
définies par la Commission européenne comme admd@ssiaux interventions des fonds
structurels des objectifs 1 et 2, au sens de dlartb du reglement des fonds structurels
n°1260/1999 »Kig.3.5.

Le découpage du territoire par le zonage, incluggormais le Nord et le Sud de la
péninsule, est donc dorénavant et jusqu'a prédeoitetnent lié aux criteres définis par la
Commission des Communautés européennes dans &dmta politique de cohésion réformée.
Ce zonage ou découpage, toujours en vigueur atiirea toutefois se consolider mais aussi
se complexifier :

D’une part, comme nous l'avons vu plus haut, ahléfie nationale, le zonage européen
différencie rapidement les régions du Sud par dégines : celles en objectif « convergence »
(ex. objectif 1) et celles considérées commepkasing outde I'objectif 1, dont le PIB par
habitant se situe a 75% ou au dessus de la moy@mmunautaire comme pour les régions
Molise, Abruzzes d’abord, ou encore la région Sgrdg basculée en objectif « compétitivité »
(ex. objectif 2) pour la période de programmati@A213 Fig.3.5).

D’autre part, en 2002, le gouvernement italien emretplace le Fond pour les aires sous
utilisées®® (FAS) destiné & compléter, du point de vue deatHe partenariat avec les Régions.
Il est aujourd’hui I'un des deux instruments, ades fonds structurels, de la nouvelle
« politique régionale unitaire » nationale et eéenme pour la réalisation des interventions
dans les aires dites « sous-utilisé&s »

180 | e FAS va dailleurs permettre d'utiliser les fandon dépensés de la loi de 1986 s'inscrivant ide fa
dans une forme de continuité. Ainsi, en 2003, 10Bioms d'euros issus de la loi de 1986 étaient
programmeés ainsi que 43 millions en 2004 (DPS, 2035).

181 | 'utilisation de cette notion d’aire sous-utilispeut poser débat. En effet, selon « G. Del Vecohio
encore F. Vito, l'aire sous développée désigneétmmomies qui n'ont pas atteint un certain degré de
développement économique considéré comme normakf. sloppose aux aires déprimées qui sont des
zones devenues stationnaires, et qui subissentia g ce stade, un processus cumulatif de dépress
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Fig.3.5
La politique régionale unitaire en Italie associant le FAS et la politique de cohésion pour la
période 2007-2013
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Répartition financiére du Fonds pour les Aires Souns-utilisées (FAS) 2007-13
[~ -| Mezzogiomo (85% duFAS)

[ [ ] ] Centre Nord (15% du FAS)

Régions éligibles aux fonds structurels 2007-13

[T ] Régions de “compétitivité et emploi” (ex-0bj.2)

I:I Régions de “convergence” (ex-0Obj.1)

I: Régions en phase du suppression progressive des aides

* Régions d objectif 1 en 2000-06 basculées en régions de “compétitivité” en 2007-13
Limite du Mezzogiorno officiel

: Ex-Mezzogiorno officiel

Source : DG REGI@amera dei Deputi2010.

E. Manceau, 2010.

en raison de la « sélection négative » qui s’y pitpcet dirige les éléments les meilleurs, hommes,
ressources ou capitaux vers des territoires plusldgpés » (Lévy, 1956, p.310).
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A ce titre, le FAS respecte les principes du Cathaégique national pour les fonds européens
(DPS, 2008) et concerne aussi bien le Nord deli€ltgue le Sud. En 2008, le FAS est
reprogrammeé et subdivisé en trois fonds : Fondgakpour I'emploi et la formation, Fonds
infrastructurels et le Fonds stratégique pour lgspae qui n'est pas sans rappeler les fonds

europeéens.

Si la territorialisation du FAS s’inscrit dans igriée du Cadre de Référence Stratégique
National pour les fonds structurels (ex-Cadre Comemtaire d’Appui), avec 85% des fonds
destinés au Mezzogiorno et 15% au Centre-Nord (CEID7), on peut toutefois relever
quelques exceptions. En effet, le Mezzogiorno RAE » couvre les régions Abruzzes, Sicile,
Sardaigne, Pouilles, Campanie, Calabre, Molise agiliBate. On peut donc noter que ce
découpage ne correspond pas a celui des régiaiblédi a I'objectif « convergence » de la
période de programmation 2007-13 des fonds comntainasl £ig.3.5). Les régions Abruzzes,
Molise et Sardaigne, en objectif « compétitivitén>2007-13, se situent en effet toujours dans
le découpage du Mezzogiornocomme elles I'étaient en 1950.

Cette situation laisse supposer que le FAS repaeuurd’hui le relai de la politique de
cohésion, qui, avait elle-méme relayé la fin depdditique méridionale en 1993 ! Et cette
référence « méridionale » est elle-méme bien ptégenisque les régions Abruzzes, Molise,
Basilicate et Sardaigne y sont de plein droit. MBasriere ce zonage, la Région joue ici aussi
comme nouvelle référence institutionnelle, puisti@’'eest en charge de gérer, orienter et
dépenser le Fonds pour les aires sous utiliséesasuterritoire. En effet, contrairement cette
fois aux choix de 1950, ni le Latium, ni les Marshe sont prioritaires dans le cadre du FAS
(Fig.3.5. En somme, le jeu de «ping-pong » évoqué plug leatre niveaux régional et

provinciaux se retrouve aussi dans les tempordétégues de 'aménagement du territoire.

Cette situation nous renvoie par conséquent alepsos d’européanisation qui s’opéere ici
semble-t-il a la fois par le niveau européen danpremier temps, avec la reprise du découpage
« méridional » dans le cadre de son zonage en ffages régions défavorisées en 1964
(Doc.3.3, p.21) puis par les niveaux régional/national avecéiatroduction d’'une politique
d’aide aux aires sous-utilisées accompagnée dea@wage dans un premier temps calqué sur
celui des zones éligibles aux fonds communautaledin, I'introduction du FAS en 2002
constitue une étape supplémentaire dans la téalisation des politiques puisque celle-ci se
base sur d’autres critéres que celui consacrechdll® européenne du PIB et son seuil de 75%

de la moyenne communautaire. La territorialisati@s politiques s’opére donc a travers un
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double processus d’européanisation ici enca@: down et bottom up En somme, cette

européanisation s'inscrit dans des temps longsteharquée par des cyclésd.3.6).

Fig.3.6
La territorialisation des politiques en région Campanie de 1950 a 2013
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avec I'annonce d’un plan Marshall pour le Mezzogmde Silvio Berlusconi. Retourner a
I'Intervention extraordinaire »... c’est ainsi que s'intitule le document de m@m®ipon
programmatique pour le Mezzogiorno présenté ppaté de Silvio Berlusconi, IPopolo della
Liberta (Pdl). Bien qu'il soit lui aussi resté lettre merce document mérite que I'on s’y arréte.

Il prévoit, en effet, une Agence pour le Mezzogmritechnostructure dotée de
compétences techniques afin de réaliser les prdjatsni les projets envisagés : une plateforme
logistique naturelle extraordinaire pour la Médieee , dans la région des Pouilles, un hub
portuaire a Tarente, une liaison ferroviaire eBagi et Naples, 'achevement des travaux pour
'autoroute entre Salerne et Reggio de Calabretdiesion des lignes a haute vitesse pour
'ensemble des chefs-lieux de province, la valoidgadu port de Gioia Tauro, la relance de
l'industrie électrique et mécanique par le biaiscdatre de recherche en région Campanie, le
pont de Messine, reliant la Sicile & la Calabreeaaore la reconversion du site de Termini
Imerese en accord avec Fiat. Ici encore, ces pref@it ceux la mémes inscrits dans le cadre de
la programmation 2007-13. Mais la référence « Mgiwmo », elle, renvoie au moins
sémantiquement a I'héritage du vieux Mezzogiorriitief.

En somme, I'approche du territoire opére depuisileeu des années 1990 un glissement

vers une vision globale du territoire italien, adfent parallélement & prendre en considération
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les spécificités territoriales, mais dans le méeraps, nous ne pouvons que constater que la

vieille référence au zonage du Mezzogiorno offiaiel pas disparu !

2.2 Les aires de développement industriel (ASI). Uexemple de territorialisation des
politigues nationales

Abordons maintenant un autre héritage possibleimterivention extraordinaire, celui des aires
de développement industriel. La politique méridlensiengage aussi, dés la fin des années
1950, dans un processus d’industrialisation, av@onee objectif 'émergence de pbles de
croissance, d’aires et noyaux industriels (ASI Bt

En effet, les ASI et les NI sont issus de la |@3% du 29 juillet 1957 et sont renforcés par
la loi n°219 de 1981 relative au tremblement deete®i « les uns sont les moteurs économiques
de provinces entieres, les autres vivifient deesalseaucoup plus restreintes » (Vallat, 1998,
p.203). Les domaines d’intervention sont diversagicernent la sidérurgie (a Bagnoli comme a
Tarente), la pétrochimie (Brindisi ou Gela), I'amkobile (Termini Imprese et Termoli) et bien
d’autres branches industrielles. Si beaucoup sestés des « cathédrales dans le désert », le
bilan en termes d’efficacité par le développemestpbus nuancé pour divers auteurs tels que
Sergio Conti (1985) et Robert Bergeron (1988), etc.

Si les premiéres politiques concernent en pridiitéustrialisation de Naples, ce qui nous
intéresse ici est que I'autre objectif majeur dieecpolitique d’industrialisation est de répondre
au déséquilibre entre les territoires interness et le littoral polpa. En 1967, Calogero
Muscara reprenant les propos d’Ernesto Mazzetthgée « d’'une part, que la tendance a
I'expansion de Naples sur la directrice du Nordppant avec la traditionnelle enflure le long de
la cbte, met en ceuvre un processus de réajustequénpourra en partie remédier a la
congestion des secteurs cotiers, fermés entrelietsret la mer, et permettre la réorganisation
d'un espace urbain moins désordonné et chaotiqee I'qotuel. D’autre part, la poussée
d’'industrialisation a la périphérie septentriondie Naples [...] fait nouveau qui marque le
début de localisations inédites, en contradictian ld tendance, toujours dominante en
Mezzogiorno, a fuir I'intérieur du pays » (Muscat867, p.306-307).

Aujourd’hui encore, cette politique de rééquilibeagntre lbssoet lapolpaportée dés les

années 1960-70 demeure. Toutefois, il semble cuéeeledances actuelles aspirent aussi a un

183 'industrialisation du Mezzogiorno a connu un dépdement tardif. “Pour quantifier
approximativement le processus de développemerit/ds..investissements fixes lourds dans le secteur
industriel (pour la période 1961-69) ont augmerdésdle Mezzogiorno de 163%, tandis que le Centre
Nord, dans le méme temps, augmentait seulemenfi#de[5.] durant les cing années suivantes (1970-
1974), l'augmentation des investissements fut enquus importante »Centro Studi Sud e Nord.
Padova http://www.padovanet.it/associazioni/sudenord/ITBE& html La crise dans années 1970 sonna
le glas de cette dynamique globale. Elle se poueniore actuellement pour certaines branches, en
particulier 'automobile (FIAT) (Bergeron, 1997 \i&re, 1996).
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retour des politiques portées au territoire napioliet a son aire métropolitaine. Cet intérét est
par ailleurs conjugué a de nouveaux intéréts, peutés a I'environnement et a la préservation

des ressources naturelles.

» Les aires de développement industriel (ASI) en régh Campanie

La politigue d’industrialisation promue par la Gasdu Midi débute en région Campanie une
année avant l'adoption de la loi n°634 en 1957, lfmpprobation du Plan Territorial de
Coordinatiod® (1956). Ce Plan définit déja trois zones d'inteti@ns dans lesquelles sont
prévues des podles de développement indusTrad.@.]. Les aires de développement industriel,
mises en place les années suivantes, ont été quradaentiques a ces zones d'interventions.

En outre, plusieurs schémas «régionaux » les mdpwvat ensuite, parmi lesquels, le
schéma de développement économique de la Campamidgpériode 1966-70 (émanant lui
aussi d’'organismes nationaux car la Région étaibrendans les limbes), et le Plan territorial de
recommandation pour ['utilisation des ressourcesufciéres rendues disponibles par la loi
n°219/81 (1982).

Tab.3.1
Classification et zonage des territoires intéressés par un développement industriel en région
Campanie en 1956 d’aprés le Comité Régional pour la Programmation Economique

Zones favorable a un processus |dBone de Pouzzoles-Baia et Fusaro ; Face cotiere ent
développement industriel en raison [ddorre Annunziata et Salerne ; Espace géographique
leur position géographique, économigqueompris entre Casoria-Averse-Pomigliano d’Arco n&o

et de tradition industrielle entre Capoue-Maddaloni-Caserte ; Zone de Battigagli
Eboli-Pontecagnano

Zones peuplées Naples, Salerne, Caserte, Bénéviweléno

Zones non propices au développemgifierritoires aux caractéristiques naturelles diffs;j faible

industriel concentration de population

Source : Plan Territorial de Coordination de la @anie, 1956, D'aprés Forte, 1977, p.160-161.

Les premieres politiques engagées par la Régiorp@aie, elle-méme, sont surtout sectorielles.
Pourtant, on observe au début des années 1970tentative de changement de «cap » a
I'échelle régionale a travers les « options Caacettt au-dela les prémices de la Région dans la

position qu’elle occupe aujourd’hui en matiere déssragement du territoire.

183 A cette époque, la Région élue n'existe pas entdapprobation du Plan Territorial de Coordination
de la région Campanie est issue du Comité Régjumai la Programmation Economique. Le Comité était
institué par décret ministériel. 1l était étroitemhdié au Ministére du Trésor et de la programnratio
économique. Il avait en charge de s’occuper desoteses financiéres de la région, d’identifier les
problémes économiques régionaux ou encore propdeaiplans de développement. Dans ce cadre, la
position de la Région était faible.
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En effet, les « options CascettaBrdpositions d’orientations politico-opérationnedlgour la
programmation économique et territoriale de la @gisont le premier document politique et
programmatique régional au sens plein du termalenkaccord de l&iuntade centre gauche
depuis la constitution du premier gouvernementordgi (1971).

Les « options Cascetta » s’articulent sur le t@iret essentiellement a travers des lignes
principales et secondaires de développement défpadiculierement sur les critéres physiques
du territoire, autour desquels sont proposées diésna censées favoriser le développement
endogeneRig.3.7). On y retrouve des axes déja évoqueés :

La ligne directrice principale divise la région @sux, traversant les vallées de Volturno et
du Catore, Bénévent, la commune de Grottaminardes da province d'Avellino, Lioni,
Contursi, la vallée du Tanagro et enfin la ValléeDdano.

Des lignes secondaires sont également dessin@ase éntre Bénévent, la Plaine de
Boiano, Isernia et Campobasso, et l'autre, entmeéBeént, les vallées de Mescano et Fortore et
enfin Termoli. L'aire métropolitaine est égalemdatimitée en partie par des criteres naturels et
comprend Naples, la Plaine de Sarnese-Nocerinaaetifies, la péninsule sorrentine et
amalfitaine (Caputi, 197BRTR Campania2007).

En ces prémices de I'action régionale, les « optiGascetta » cherche ainsi a donner une
cohérence a la planification territoriale, en marfer en ce qui concerne le développement
interne de la région Campanie a travers les liglrestrices de développemefiid.3.7), alors
méme que les contenus restent identiques a cellintdevention extraordinaire (Chapitre 4).

En somme, ce découpage proposeé par le Plan Taritler Coordination de la Campanie
de 1956 n’est pas si €loigné des propositions fesupar la Svimez quelques années plus tot.
On est ici en droit de s’interroger sur ces fibas. En effet, sommes-nous en présence de la
permanence des données de fonds a traiter ou simpled’'un héritage dans la fagon de les

formuler ?

Si I'on revient aux aires de développement indektde la politique méridionale, les
premiers plans chargés de les organiser spatiateswmt approuvés par le Conseil des
Ministres pour le Mezzogiorno au début des anné&0.1 Dans cette logique,
« I'industrialisation fait I'objet d’'une coordinatn et d’une localisation conforme aux prévisions
générales formulées tant a I'échelle nationale dpres le cadre de référence territorial pour le
Mezzogiorno : interventions et aides viseront diséales « plans régulateurs » mis sur pied

pour chaque « aire » et chaque « noyau » de déwstognt industriel » (Poncet, 1968, p.75).
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Fig.3.7
La Campanie a I'interface d’intéréts régionaux, nationaux et européens
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Sources : Commission européenimM Campania 1988, « opzioni Cascetta », 1974, Caputi, Forte,

1977, Dal Piaz, 1995.
* Nous avons ici choisi de ne pas représenter leawnoindustriels afin de permettre une lecture plus

aisée de la carte.
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En 1962, le premier plan ASI pour la province desetge est approuvé, suivi de la province de
Salerne en 1965. Il faut attendre presque dix 4868) pour que soit approuvé celui de la
province de Naples, qui s'appuie en particulierlaupase du Plan communal adopté en 1964.
Sa poursuite vise avant tout la décongestion dglicanération napolitaine et de sa face cétiere,
probléme toujours actuel.

Au cours des années 1960-70, des aires de déveteppeindustriel sont également
prévues a Bénévent ainsi qu’'a Avellino. Ces plamst associés a des Variantes au Plans
Régulateurs Généraux (Acerra, Nola, ...) permettafdccélération des travaux
d’'industrialisation et I'étalement industriel. Lartséquence directe de cette territorialisation des
politigues d'industrialisation en région Campani& E&implantation de vingt-trois aires de
développement industriel dans les plaines, dont sigms la province de Naples (zone
occidentale, plaines du Volturno et de Sele, nartaccommune de Naples ...) (Dal Piaz, 1995,
p.69) Fig.3.7). Ces implantations modifient en profondeur le gzae campanien, renforcées
par la construction d’'un « axe de support », séaderminologie en vigueur a I'époque, reliant
les communes de Nola et de Villa Literno, traverdarprovince de Caserte, pour se greffer

volontairement aux aires de développement indlistrie

Si les ASI sont abondamment étudiées comme prastypune tentative d’approche
territoriale jusque dans les années 1980, rarasasgourd’hui les bilans avec le recul du temps.
Sans prétendre ici combler ce manque, arrétons-sousles héritages actuels de cette
territorialisation industrielle des années 1963 3.9).

Aujourd’hui, les aires de développement industsieht au nombre de quarante-deux. Si
dans la province de Napf& on ne constate pas limplantation de nouvelle®saide
développement industriel depuis les années 1966 ldaprovince de Caseli® on reléve que
les aires de développement passent de six (sseies initialement prévues par le plan ASI au
milieu des années 1960) a quinze entre 1990 et 2010

Le méme schéma se reproduit pour la province dliheEf® dont les aires de
développement passent de quatre (prévues dansale ABl de 1963) a douze. Ici,
'augmentation des implantations s’explique enipgrar le tremblement de terre de 1980.

Dans la province de Bénévéfit le plan ASI de 1971 prévoit une seule aire de
développement industriel. En 1979, un nouveau pdsavisage douze nouvelles aires

industrielles mais seule I'aire industrielle d’Almcest réalisée. En outre, on compte aujourd’hui

18 Sjte des ASI dans la province de Naplegp:/asinapoli.web.mtncompany.it/
18 Sjte des ASI dans la province de Casetigp://www.asicaserta.it/web/

1% Site des ASI dans la province d’Avellinattp://www.asi-avellino.com/

187 Site des ASI dans la province de Bénévérita://www.asibn.it/
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quatre ASI dans la province de BénévEnEnfin, entre 1950 et 2010, la province de Safétne
(4) perd une aire de développent industriel, alboli.

Fig.3.8
Localisation des aires de développement industriel (ASI) en région Campanie en 2011

Limites commumnales
Limites provinciales
Chefs-lieux de provinces

Aires de développement industriel (ASI)

e ||

[ 25km | E. Mancean, 2011

Sources : Portails internet des Consortiums des(¥&i notes 184 a 189)

En somme et sans entrer ici dans les causes dalieefloraison, on ne peut que relever que

méme si les aires de développement industriel smment aujourd’hui conjuguées au passeé,

188 | e plan régulateur de Bénévent attaché aux ASIqydt en 2008 sept autres aires de développement

industriel.
189 Sjte des ASI dans la province de Salerheq://www.asisalerno.it/
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elles sont plus que jamais actives et participenbns au développement de I'économie

régionale, tout au moins a la mécanique de la progration.

Plusieurs critiques peuvent étre apportées a ceni@reprocessus d’ « industrialisation
territorialisée ». Tout d’abord, cette configuratides ASI n’est pas fondée sur ’homogénéité
des productions, qui comme dans le systéme ddtaisiéme lItalie $° permettrait a la fois un
développement autocentré mais aussi spécidfiséa@ré 3.2 A bien des égards, la crise des
années 1980 et les restructurations productivehaime ont eu raison des usines qui ferment en
masse, laissant des friches industrielles polludmss la Province de Naples notamment et dans
sa proche périphérie. Les aires de développemdnstnel ne sont d'ailleurs pas les seules a
souffrir de la crise des années 1980. Les teresoindustrialisés bien avant la loi relative aux
ASI et NI souffrent aussi du processus engagé dimdigstrialisation a I'image de Bagnoli qui

reste cependant un exemple atypique par sa dinmensio

Encadré 3.2
Le modeéle de la « Troisieme Italie »

Le modele de la « Troisieme Italie » repose swr défférenciation a partir du marché du travail de

trois espaces régionaux : Le triangle industrielabtiGénes-Turin (Nord-ouest) ou se situe les

grandes industries, le Nord-est et la Toscaneapriésentent la périphérie, qualifiée de Troisieme
Italie dont le développement repose essentiellemantes PME et des micros entreprises (textile,

chaussure, petite mécanique, etc.), a base faeikalfin, a la marge, le Sud qui va des Abruzzes
jusgu'a la Sicile. Cet ensemble se caractériseupagspace sous-industrialisé, en symétrie et en
dépendance directe de I'ensemble central » (Bagnasa7).

Ce Sud est également dominé par une main d'ceuwreypalifiée. Les secteurs agricoles et
publics sont fortement ancrés a l'inverse du sedtalustriel, encore peu développé. Néanmoins,
il existe au cceur de cette marge des poches imglletrmodernes comme a Tarente (Pouilles).
Arnaldo Bagnasco positionnait la Campanie commerégion en mardé' de I'ltalie, caractérisée
par un espace sous-industrialisé.

Aujourd’hui, cette Troisieme Italie est remise eause (Hadjimichalis, 2006, etc.) par
'ouverture des marchés, la récession des anné86-4d® I'émergence de nouveaux pays
producteurs a bas codts, ou encore les mouvemerdgéldcalisations. Selon les estimations de la
Fédération syndicale des employés et ouvriers hégates (Fiom), membre de la Confédération
générale italienne du travail (CGIL), la Vénétieauainsi perdu prés de 100 000 emplois en dix
ans, dont 44 000 pour le seul district de TréviSasguetlLes Echos5/10/2004). Par exemple,
Geox, le fabricant de chaussures a délocalisé sduption en Roumanie et en Slovaquie
Toutefois, les districts restent majoritaires dbespace de la Troisieme ltalie. La composition de
I'emploi dans le secteur de l'industrie dans lesvpices italiennes en 2