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Urbanizzazione e sostenibilita in Cina
Verso un cambiamento trasformativo?
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Abstract Since the 1990s China has witnessed an urbanization process with no parallel in his-
tory. It is no overestimation to say that the country’s future will be largely shaped by it. To many
respects, Chinese urbanization is stretching to the very limit the capacities of the environment to
sustain development. On the other hand, itis portrayed as a crucial driver forinnovation. This paper
aims at shedding light over China’s urbanization potential to bring about transformative change for
sustainability. It does so by analyzing the political discourse and official objectives of urbanization.
Results show that sustainability has taken roots in Beijing’s approach to urbanization. However, its
narrative and objectives remain anchored to the same conventional ideas of incremental develop-
ment, which to this day has inspired post-reform China’s path to modernization. The potential for
transformative change in China’s urbanization appears therefore limited.

Sommario 1 Introduzione. - 1.1 Sostenibilita e trasformazione. - 1.2 La rilevanza dell’'urbanizzazione
cinese. - 1.3 Obiettivi, metodologia e struttura del lavoro. -2. Coordinate dell’'urbanizzazione cinese nel
periodo post-riforme. - 3. Il discorso politico: analisi del ‘Piano nazionale per 'urbanizzazione di nuovo
tipo (2014-2020)’. - 3.1 Contesto della formulazione e contenuti generali. - 3.2 Cornice politico-ideologica.
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Se ’ambiente fosse in cattivo stato,
nessuno verrebbe qui a lavorare,
nessuno investirebbe qui,

I’economia non crescerebbe piu.
(Residente di Wuxi, 16 settembre 2015)
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1 Introduzione
1.1 Sostenibilita e trasformazione

Sono trascorsi trent’anni dalla prima formulazione ufficiale del concetto di
sviluppo sostenibile, ad opera della Commissione Bruntland delle Nazioni
Unite. Questa defini sostenibile uno sviluppo «che soddisfi i bisogni del
presente senza compromettere la possibilita delle generazioni future di
soddisfare i propri» (WCED 1987, cit. in Ispra s.d., 1). Inizialmente foca-
lizzato sulla necessita di coniugare crescita materiale e un utilizzo oculato
delle risorse naturali, sulla scorta delle tesi esposte dal Club di Roma nei
primi anni Settanta,* il concetto di sostenibilita € andato gradualmente ad
assumere una connotazione pit comprensiva delle dimensioni ambientale,
economica, sociale e culturale (Meadows, Meadows, Randers 1972; Colan-
tonio 2007; UCLG 2010). Pur su queste basi comuni, il dibattito culturale
e politico sulla sostenibilita & andato articolandosi in visioni diverse e
complementari. Tra queste, due prospettive assumono particolare rilievo:
quella della sostenibilita ‘debole’, laddove il capitale naturale e quello
creato dall’'uomo vengono considerati come sostituibili, contrapposta a
un’idea di sostenibilita ‘forte’, secondo cui alcune funzioni svolte dalla
natura non sarebbero compensabili, né sostituibili (Pearce, Atkinson 1993;
Gutés 1996; Martinez-Alier 1995). Sarebbe difficile tracciare un bilancio
su quale delle due visioni abbia avuto un peso specifico maggiore nell’o-
rientare lo sviluppo delle societa umane verso obiettivi di sostenibilita
(Pelenc et al. 2015). E certo tuttavia che I'idea di un progresso economico
indefinito e rimasta al centro del discorso politico globale e delle aspetta-
tive dell’opinione pubblica. Cio ha significato un implicito riconoscimento
della bonta dello status quo: il ruolo dei sistemi politici e socioeconomici
sarebbe dunque quello di promuovere il raggiungimento di uno stato di
benessere materiale crescente, pur mitigando I'impatto sull’ambiente del-
le attivita umane, garantendo equita sociale e un giusto riconoscimento
delle diversita culturali (Clifton 2013). A fronte di un sempre piu esteso
ricorso a politiche per la sostenibilita, in anni recenti si € avuto un cre-
scente riconoscimento dell’inadeguatezza dei paradigmi sin qui elaborati
nel produrre risultati tangibili e duraturi. Tale riconoscimento & il prodotto

Ringraziamenti: l'autore riconosce il sostegno ricevuto dal Settimo Programma Quadro della
Comunita Europea attraverso il progetto GLOCOM (Global Partners for Contaminated Land
Management), grant agreement no. 269233. Vedi https://www.dais.unive.it/~glocom/. Un
grazie particolare ad Angela Moriggi, ricercatrice del Natural Resources Institute Finland
(LUKE), per il sostegno nell’inquadrare le diverse declinazioni di sostenibilita.

1 Rilevante notare come da tali tesi prendesse vigore il piano di controllo delle nascite in

Cina. In merito, si rimanda all’ottimo volume dell’antropologa statunitense Susan Green-
halgh (2008). Per una trattazione piu agile, vedi Brombal 2015.
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di una serie di fattori: (a) il permanere nelle organizzazioni (siano esse
di natura statale o aziendale) di logiche particolaristiche e/o concentrate
sul breve/medio termine, inconciliabili con la necessita di perseguire gli
obiettivi di lungo termine connaturati al concetto stesso di sostenibilita
(Millar et al. 2012); (b) il permanere (o ’aggravarsi) di situazioni di inqui-
namento ambientale, sfruttamento eccessivo delle risorse, iniquita socio-
economica, marginalizzazione e alienazione culturale, nei paesi sviluppati
come in quelli in via di sviluppo (Cutter 2006); (c) la presa di coscienza
dell’interdipendenza dei sistemi umano e naturale su scala globale, raffor-
zatasi attraverso il dibattito sul cambiamento climatico (Cutter 2006); (d)
I’estendersi delle problematiche ambientali e sociali tipiche dei paesi di piu
antica industrializzazione a nuovi paesi emergenti (Leach et al. 2012); (e)
I’approfondirsi di una coscienza critica in seno alla societa (Cohen 2014).
In tale contesto, letteratura scientifica e rapporti delle agenzie di coo-
perazione internazionale fanno sovente riferimento alla necessita di un
radicale cambio di passo nell’individuazione di politiche e pratiche per la
sostenibilita. Crescente riferimento viene fatto alla necessita di adottare
un approccio ‘trasformativo’, ovvero capace di produrre un cambiamento
paradigmatico e sistemico nelle modalita di intendere e perseguire lo svi-
luppo delle societa umane, con particolare riferimento alle interazioni fra
uomo e natura (Feola 2015; Londsale, Pringle, Turner 2015; Olsson 2014).
Questo indirizzo viene contrapposto in letteratura a un approccio c.d. ‘in-
crementale’, ovvero graduale e caratterizzato da azioni e pratiche mirate
alla soluzione di specifiche problematiche (Londsale, Pringle, Turner 2015;
Clifton 2013). Da queste differenze assiomatiche deriva che, mentre ’ap-
proccio incrementale ripone maggiore attenzione sul ruolo della tecnolo-
gia, quello trasformativo sottolinea I'importanza delle istituzioni? politiche
e socioeconomiche quali determinanti alla base delle azioni di singoli e or-
ganizzazioni nel perseguire la sostenibilita (Clifton 2013; Retolaza 2011).
A tale attenzione verso le istituzioni, i proponenti dell’approccio trasfor-
mativo accompagnano la necessita di un maggiore coinvolgimento attivo di
portatori d’interesse nei processi decisionali, creando altresi le condizioni
per innescare processi di empowerment delle categorie marginalizzate e
di apprendimento sociale (Retolaza 2011; Londsale, Pringle, Turner 2015).
Connaturata a un approccio trasformativo & la messa in discussione dello
status quo politico e socioeconomico, basata su assunti riconducibili al
concetto di sostenibilita forte. Tali assunti includono: (a) la crescita indefi-
nita basata sul consumo ¢ intrinsecamente insostenibile; (b) priorita deve
essere data alla riallocazione delle risorse, anziché all’aumento costante

2 Peristituzioni, sifa qui riferimento alla definizione invalsa nel campo della Institutional
Theory, dove le istituzioni vengono suddivise in strutture e attivita cognitive (credenze
condivise), normative (valori, aspettative, prassi consolidate), regolative (regole formali,
sanzioni). Vedi Scott 2004, 408-14.
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della loro estrazione e mercificazione; (c) criteri etici orientati verso la
giustizia ambientale devono guidare le azioni dei portatori d’interesse
piu influenti, evitando lo sfruttamento delle risorse a spese di quanti si-
ano economicamente, socialmente e politicamente marginalizzati; e (d)
limiti precisi vanno posti allo sfruttamento delle risorse naturali, in linea
con le capacita degli ecosistemi (Williams, Millington 2004; Clifton 2013;
Olsson 2014). Puo essere ricondotto a queste istanze anche ’accento po-
sto sulla necessita di rivalutare i beni comuni quale risposta alla logica
di mercificazione della natura, trovandovi nuova collocazione culturale,
politica e giuridica (Capra, Mattei 2015). Alcuni degli elementi associati
all’approccio trasformativo iniziano ad essere presenti nel discorso politico
di Stati e organizzazioni internazionali. In particolare, il riferimento alla
trasformazione ha permesso di inquadrare nuovamente aspetti pit pretta-
mente politici e socio-culturali nel dibattito sulla sostenibilita, fungendo da
complemento all’attenzione (altrimenti predominante) riservata all’inno-
vazione tecnologica (Scoones 2016). Un arricchimento di prospettiva che
riguarda in specie le trasformazioni istituzionali, il tema della partecipa-
zione dei portatori d’interesse ai processi decisionali e lo sganciamento da
una logica estrattiva nel rapporto con la natura (Scoones 2016).

1.2 Larilevanza dell’'urbanizzazione cinese

Una delle dimostrazioni pili recenti della rilevanza attribuita a elementi
trasformativi & rappresentata dal rapporto 2016 della Commissione delle
Nazioni Unite per gli Affari Socioeconomici della Regione Asia-Pacifico,
intitolato Transformations for Sustainable Development. Nel rapporto
si sottolinea la necessita da parte dei governi di sostenere trasforma-
zioni istituzionali capaci di creare alleanze di portatori d’interesse, i cui
obiettivi convergano su valori orientati verso un futuro sostenibile (UN-
ESCAP 2016). Il potenziale ruolo guida della Cina nella regione € menzio-
nato in svariati punti del documento. Cio non sorprende: i progressi fatti
dalla Cina (specie nell’ambito delle ‘tecnologie verdi’) vengono spesso
citati quali fattore in grado di incidere positivamente sul fronte della lotta
a degrado ambientale e cambiamento climatico (Rumney 2016). Complici i
grandi investimenti nel settore dell’energia pulita e una posizione piu acco-
modante circa la mitigazione del cambiamento climatico, in anni recenti la
Cina e passata dall’essere identificata come un paese arretrato, inquinato
e inquinante, a una delle variabili positive di cambiamento per la soste-
nibilita a livello globale (Zhang, Barr 2013). A riguardo, I'urbanizzazione
viene considerata come un elemento in grado di minacciare i progressi
sinora fatti dal paese verso la sostenibilita e, al contempo, una finestra di
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opportunita® per I'introduzione di innovazioni in ambito ambientale, eco-
nomico e sociale (Bai, Shi, Liu 2014). In tal senso, viene spesso citato il
potenziale positivo dell’'urbanizzazione in termini di adozione di tecnologie
verdi e bonifica ambientale, terziarizzazione dell’economia ed estensione
dei servizi pubblici e sociali (UNDP 2016). Il relativo dibattito ha acquisito
momento all’indomani del superamento della soglia del 50 percento di
residenti urbani sul totale della popolazione cinese, nel 2011-2 (Zhong-
gong zhongyang, Guowuyuan 2014, parte 1; Yang s.d., 3). Lattenzione
riservata al tema dell’'urbanizzazione appare giustificata se si considerano
i seguenti fattori: (a) volume e rapidita del fenomeno, mai sperimentati
nella storia dell’'umanita (b) natura multi-settoriale delle implicazioni del
processo di urbanizzazione; (c) ruolo centrale attribuito all’'urbanizzazione
dalla presente compagine partitica e governativa, guidata da Xi Jinping
(Looney, Rithmire 2016). Con riferimento a quest’ultimo punto, € da notare
come a partire dal 2012 abbiano visto la luce importanti provvedimen-
ti politici (Taylor 2015). Fra questi, particolare rilievo riveste il Guojia
xinxing chengshihua guihua (2014-2020) FE A1 L M (Piano nazion-
ale per l'urbanizzazione di nuovo tipo). Il documento ¢ il primo strumento
di macro-pianificazione cinese dedicato integralmente a definire priorita
e modalita dell'urbanizzazione (Zhonggong zhongyang, Guowuyuan 2014;
Taylor 2015). Limportanza dell’urbanizzazione per lo sviluppo socioecono-
mico é stata altresi riaffermata nel XIII Piano quinquennale (2016-2020).*
A cio va aggiunta infine la crescente importanza attribuita nel discorso
politico cinese al concetto di ‘civilizzazione ecologica’ (shengtai wenming
EZS3CH), centrato sulla necessita di trovare un nuovo equilibro fra uomo
e natura, sovente riferito al tema dell’urbanizzazione® e interpretato da
molti osservatori come dimostrazione di attenzione politica e volonta pro-
grammatica in termini di sviluppo sostenibile (UNDP 2016).

1.3 Obiettivi, metodologia e struttura del lavoro

Se la rilevanza dell’urbanizzazione nel definire il volto futuro dello svilup-
po cinese (e, in una certa misura, dell’intera regione Asia-Pacifico) appare
assodata, rimane da comprendere in che modo questa sara capace di pro-

3 Si fa qui riferimento al concetto di ‘window of opportunity’, sviluppato dalle scienze
politiche nel quadro della teoria dei movimenti sociali. Vedi Della Porta e Diani (1999).

4 Sul portale internet del Consiglio di Stato sono accessibili risorse di agile consulta-
zione relative al XIII Piano quinquennale. Per un’utile infografica sul piano, vedi: http://
english.gov.cn/policies/infographics/2015/11/04/content 281475227546918.htm
(2016-01-01). Vedi anche il video a: http://english.gov.cn/news/video/2015/10/28/con-
tent 281475221854979.htm (2016-01-01).

5 In merito, vedi il par. 4 del presente lavoro.
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durre ricadute positive per la sostenibilita. In particolare, resta inesplorato
il potenziale del processo di urbanizzazione cinese nel facilitare una transi-
zione verso un approccio trasformativo alla sostenibilita. Il presente lavoro
intende contribuire a tale dibattito, focalizzandosi sull’evoluzione recente
del discorso politico e degli obiettivi dell’'urbanizzazione cinese. Il lavoro
si propone di dare risposta a due domande di ricerca: (1) In che modo il
discorso politico e gli obiettivi dell’'urbanizzazione cinese riflettono principi
generali di sostenibilita? e (2) In che misura & possibile rintracciarvi elementi
riconducibili a un cambiamento trasformativo per la sostenibilita? Lo studio
del discorso politico proposto in questo articolo si basa in larga misura sull’a-
nalisi del Guojia xinxing chengshihua guihua (2014-2020) ¥ 55 84 itk
(Piano nazionale perl'urbanizzazione di nuovo tipo), poiché rappresentativo
della declinazione ufficiale dell’'urbanizzazione. Concettualmente, il lavoro
muove dall’approccio all’analisi del discorso di matrice marxista.® Questo si
focalizza sulla funzione egemonica del discorso, in grado di normare pen-
siero e pratica circa un dato oggetto (Lees 2004). L'assunto alla base di
tale approccio & che il discorso sia elaborato da attori politici ed economici
dominanti, con il fine di legittimare i propri interessi e/o la propria visione
del mondo, con ricadute tangibili sull’agenda politica (Burnham et al. 2008.
Vedi anche Martson 2002). In linea con tale approccio, 1’analisi proposta
nel terzo paragrafo si focalizza sull’individuazione nel testo di rimandi a
elementi di natura ideologica, legati agli obiettivi di sviluppo iscritti nel piu
ampio discorso politico cinese. Viene inoltre dedicata particolare attenzione
alla tematizzazione (framing) della sostenibilita. La seconda parte dell’ana-
lisi si focalizza sugli obiettivi dell’'urbanizzazione sostenibile in Cina. Quale
proxy per l'individuazione di tali obiettivi vengono presi in considerazione i
sistemi di indicatori di sviluppo urbano, in specie quelli definiti da/per conto
di autorita governative. Questi costituiscono una fonte di estremo rilievo
nel normare, definendone i criteri di valutazione, le pratiche e i processi di
urbanizzazione. Il lavoro e strutturato in quattro parti: nella prima (paragra-
fo 2) sono fornite le principali coordinate temporali, spaziali e demografiche
dei processi di urbanizzazione e le maggiori problematiche in termini di
sostenibilita emerse negli ultimi due decenni. La seconda e la terza sezione
(paragrafi 3 e 4), che costituiscono il nucleo principale del lavoro, analizzano
discorso politico e obiettivi dell'urbanizzazione. Nel paragrafo conclusivo (5),
irisultati dell’analisi vengono discussi vis-a-vis le caratteristiche salienti del
cambiamento trasformativo, discutendo infine il caso dell’urbanizzazione
cinese alla luce del dibattito internazionale sulla sostenibilita.

6 Nell’'ambito dello studio dell’'urbanizzazione, in anni recenti ha assunto particolare
rilievo I'analisi critica del discorso (Critical Discourse Analysis, CDA) (Jacobs 2006). Ricon-
ducibile in buona misura al filone marxista (Lees 2004), I’analisi critica del discorso offre
un impianto metodologico articolato nell’analisi di tre diverse dimensioni: testo, pratiche
discorsive, pratiche sociali (Fairclough 1995).
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2 Coordinate dell’urbanizzazione cinese
nel periodo post-riforme

Il processo di urbanizzazione occorso nella Cina continentale negli ul-
timi trent’anni e il pit massiccio mai avvenuto nella storia. Alla vigilia
delle riforme avviate nel 1979, circa il 20% della popolazione cinese
viveva nelle citta, contro 1'oltre 50% attuale (Zhonggong zhongyang,
Guowuyuan 2014, parte 1). Entro il 2030, i residenti urbani cresceranno
di ulteriori 100.000.000 (Looney, Rithmire 2016, 7). Cio e la conseguenza
di vasti fenomeni di inurbamento (lo spostamento di abitanti dalle campa-
gne alle citta), dello sviluppo urbano di centri minori (specie capoluoghi
di contea) e dell’estendersi delle citta verso le aree di frangia periurbane.
Il processo di urbanizzazione e stato determinato dalla trasformazione
del modello economico da prevalentemente agricolo a industriale. Le-
sperienza cinese in questo senso non differisce da quella dei paesi di piu
antica industrializzazione, dove 1’affermarsi di modelli di sviluppo basati
sui settori secondario e, in seguito, terziario ¢ andata accompagnandosi
alla concentrazione della popolazione in aree urbane.

Grafico 1. Urbanizzazione in Cina (1978-2012)
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Fonte: Rielaborazione dell’autore, sulla base di Zhonggong zhongyang, Guowuyuan 2014,
parte 1.

Quanto accaduto in Cina e tuttavia peculiare in termini di volumi e rapi-
dita e per il coesistere di aree caratterizzate da livelli e fasi di urbanizza-
zione assai diversificati (UNDP 2015). Tale diversificazione trae origine
da fattori quali il diverso livello di sviluppo locale e delle reti di traspor-
to e telecomunicazioni, la disomogenea disponibilita di risorse naturali,
la conformazione geomorfologica del territorio, nonché le differenze su
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scala locale in termini di priorita politiche. L'urbanizzazione comporta
pressioni considerevoli su ciascuna delle dimensioni in cui convenzio-
nalmente viene suddivisa la sostenibilita, ovvero ambientale, sociale ed
economica, nonché sulla c.d. ‘quarta dimensione’, quella culturale (Soini,
Dessein 2016). In termini ambientali, le conseguenze negative verifica-
tesi in Cina sono riassumibili in: (a) aumento delle emissioni di inqui-
nanti, specie da sorgenti puntiformi; (b) maggiore consumo di risorse
idriche, del suolo, energetiche; (c) danni o distruzione di ecosistemi (Cui,
Shi 2012; Vaughan 2014; Brombal et al. 2015; Deng et al 2016). Tra le
problematiche connesse all’ambiente & da annoverarsi anche la vulnera-
bilita al cambiamento climatico: la fascia costiera della Cina orientale e
sud-orientale (la piu popolosa) e particolarmente esposta agli effetti del
riscaldamento globale, in termini di innalzamento del livello medio dei
mari e maggiore frequenza e intensita di eventi meteo-climatici estremi
(Brombal 2016). In ambito sociale, le maggiori preoccupazioni perten-
gono alla salute umana: il combinato di maggiori emissioni di inquinanti
e maggiore concentrazione della popolazione genera un circolo vizioso,
con ricadute negative sulla salute pubblica (Gong et al. 2012). Peculiari
del caso cinese sono poi le difficolta di accesso da parte delle popolazioni
inurbate (i ‘lavoratori migranti’, nongmingong & [X 1) ai servizi sociali
(educazione, sanita, pensioni). Cio € dovuto in primis al sistema di regi-
strazione familiare: sino a tempi recenti I’accesso a tali servizi ha avuto
come prerequisito la registrazione famigliare urbana (hukou /1), con-
cessa tuttavia in casi assai limitati (Looney, Rithmire 2016). In tale conte-
sto, si osservano seri fenomeni di marginalizzazione a danno delle classi
sociali piu svantaggiate. Fonte di marginalizzazione socioeconomica sono
anche gli espropri di terra e la rilocazione a danno di contadini residenti
nelle aree di frangia, per lasciare spazio a progetti infrastrutturali e di
espansione urbana (Grano 2008). In termini culturali, infine, si assiste a
una perdita di beni culturali tangibili e intangibili (Tian, Zhu 2015). Fra
le cause principali del rapido processo di urbanizzazione cinese figurano
gli incentivi perversi in ambito amministrativo. A causa della decentra-
lizzazione fiscale attuata a inizio anni Novanta, le amministrazioni locali
hanno fatto abbondante ricorso alla concessione dei diritti d’uso del suolo
e oneri di urbanizzazione quale fonte di entrate (Grano 2008, Ong 2014).
Cio ha incentivato il consumo di territorio e le espropriazioni, favorendo
processi speculativi nel settore immobiliare (Grano 2008, Ong 2014). Le
problematiche dell’'urbanizzazione sono dunque di natura multisettoriale
e multiscalare. In termini settoriali, rimandano infatti ad ambiti diversi,
fra i quali figurano pianificazione urbanistica, infrastrutturale e ambienta-
le, politiche energetiche, regolamentazione, finanziamento ed erogazione
dei servizi sociali, politiche del lavoro, conservazione dei beni culturali.
Tali aree chiamano in causa diversi livelli di competenza legislativa e am-
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ministrativa: nazionale, provinciale, citta-prefettura e contea-distretto.”
Considerate la scala dei processi di urbanizzazione, la complessita degli
impatti e I'interrelazione dei diversi aspetti di politica pubblica interessati
dall’'urbanizzazione, non sorprende come essa sia al centro del dibattito
politico cinese. Il tema e del resto da lungo tempo presente nell’agenda
politica nazionale e locale. Dal punto di vista piu prettamente ricondu-
cibile alla pianificazione urbanistica, una delle innovazioni piu rilevanti
risale al periodo a cavallo fra gli anni Ottanta e Novanta, quando com-
parvero i primi requisiti ambientali nella definizione dei piani urbanistici
(Chung 2015). A tale innovazione sono riconducibili numerose sperimen-
tazioni avviate a livello locale dai primi anni Duemila, tese alla creazio-
ne di sistemi di gestione territoriale integrata (Brombal, Moriggi 2017).
Sul piano sociale, la crisi dei migranti ha portato nel corso degli anni a
provvedimenti tesi all’estensione della copertura di welfare (specie sani-
tario) nelle citta, anche a quanti privi di hukou urbano (Brombal, Cortas-
sa 2011). A tali provvedimenti si accompagna il processo di riforma del
sistema dello hukou, orientato all’alleggerimento dei requisiti previsti per
I’accesso allo status di residente urbano, in particolare nelle citta di pic-
cole e medie dimensioni (Kam 2014). Fra le tendenze emerse negli ultimi
anni, figura inoltre l'introduzione di misure di pianificazione regionale,
con l'individuazione di sette macro-regioni urbane e dei relativi corridoi
infrastrutturali, definite nel 2010 dal Consiglio di Stato (Han 2015). Se
I’attenzione al tema non & dunque recente, la fase attuale e caratterizzata
dal tentativo di ridurre la frammentarieta delle politiche sull’urbaniz-
zazione. Tangibile dimostrazione di questa tendenza e il Guojia xinxing
chengshihua guihua (2014-2020) B xR ¥#01L M%) (Piano nazionale per
I'urbanizzazione di nuovo tipo), una raccolta di linee d’indirizzo definite
dal governo centrale per guidare nel medio periodo 1'urbanizzazione. Il
documento costituisce un distillato delle diverse prospettive presenti in
seno alla leadership cinese e puo fungere da valido strumento per inter-
pretare il relativo discorso politico e il ruolo attribuito al suo interno al
tema della sostenibilita.

7 Nella dizione cinese, rispettivamente: guoji E%, shengji %%, dijith4, xian/quji £/ X %.
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3 Ildiscorso politico: analisi del ‘Piano nazionale
per Uurbanizzazione di nuovo tipo (2014-2020)’

3.1 Contesto della formulazione e contenuti generali

Il ‘Piano nazionale per l'urbanizzazione di nuovo tipo (2014-2020)’ (d’ora
in poi ‘Piano’) e stato redatto da un gruppo di coordinamento composto dai
rappresentanti di 14 organi a livello ministeriale, coordinati dalla Commis-
sione Nazionale per lo Sviluppo e le Riforme (Frey, Gleave, Dawson 2014;
Kam 2014). Il processo ricalca la pratica, invalsa nei processi decisionali
statali cinesi, di perseguire un dialogo inter-settoriale fra organi aventi
diverse competenze legislative e amministrative, al fine di promuovere
un consenso collegiale (Brombal, Moriggi 2017). Il ‘Piano’ & una raccolta
di linee d’indirizzo destinata sia ai sottoposti gerarchici nel sistema del
Partito-Stato che al pubblico generale, in virtu dell’ampia diffusione e
libero accesso dato al documento.® Ha dunque la duplice valenza di coor-
dinare il lavoro dei diversi organi aventi potere decisionale e di garantire
legittimita all’indirizzo definito dalle autorita centrali. Le prime bozze del
‘Piano’ sono circolate nell’autunno 2013, quando alcuni dei principi poi
inclusi nella sua versione finale sono stati approvati dal terzo plenum
del XVIII Comitato Centrale (Frey, Gleave, Dawson 2014; Kam 2014). La
versione finale del documento e stata resa pubblica nel marzo 2014. 11
piano consta di circa 23.000 caratteri e si compone di otto sezioni.® La
struttura risponde a una suddivisione tematica. La prima sezione introdu-
ce il contesto, la rilevanza e le dinamiche di sviluppo dell’'urbanizzazione.
La seconda illustra principi e obiettivi cui il processo di urbanizzazione
dovrebbe ispirarsi. Le sezioni successive sono dedicate a temi specifici,
inclusi i processi di inurbamento (3), la conformazione urbanistica (4),
lo sviluppo urbano sostenibile (5), I'integrazione dello sviluppo urbano
e rurale (6), il sistema amministrativo e gestionale (7). Infine, I’ottava
sezione & dedicata alle modalita di messa in opera delle linee d’indirizzo
del ‘Piano’ (vedi grafico 2).

8 Il comunicato della Commissione Nazionale per lo Sviluppo e le Riforme & disponibile
all’indirizzo http://www.ndrc.gov.cn/gzdt/201403/t20140317 602980.html.

9 Lasuddivisione nell’originale cinese corrisponde a ‘parti’ (pian %) e ‘capitoli’ (zhang ).
Quest’ultimi sono suddivisi all’'occorrenza in ‘sezioni’ (jie ).
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Grafico 2. Struttura e contenuti del ‘Piano nazionale per 'urbanizzazione di nuovo tipo (2014-2020)’
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Fonte: Traduzione, sintesi ed elaborazione dell’autore, sulla base di Zhonggong zhongyang,
Guowuyuan (2014)

Dalla struttura del documento appare evidente come il fulcro tematico
del ‘Piano’ sia la transizione del paese da rurale a urbano. In tal senso, &
significativo notare come il documento sia stato redatto nel periodo im-
mediatamente successivo al simbolico superamento della soglia del 50%
di residenti urbani sul totale della popolazione (Zhonggong zhongyang,
Guowuyuan 2014), nonché contestualmente al dibattito politico sulla rifor-
ma del sistema di registrazione famigliare (hukou /1) (Guowuyuan 2014).

3.2 Cornice politico-ideologica

La prima sezione del ‘Piano’ &€ dedicata a fornire la cornice storica e politi-
ca entro la quale interpretare il processo di urbanizzazione. I fenomeni di
inurbamento vengono descritti come un ‘processo storico naturale’ (ziran
lishi guocheng H#RJi i) (Zhonggong zhongyang, Guowuyuan 2014,
parte 1, cap. 1). Se il processo di inurbamento viene descritto come ri-
spondente a un processo ‘naturale’ e dunque inevitabile, poco oltre viene
asserita la natura necessaria dell’'urbanizzazione quale fattore di moder-
nizzazione:

— [ B SEIIARAL, e DA R RIS, D620 B AL R e

Yi guo yao chenggong shixian xiandaihua, zai gongyehua fazhan tongshi,
bixu zhuzhong chengzhenhua fazhan

Affinché un paese realizzi con successo la modernizzazione, accanto
all’industrializzazione & necessario dare rilievo allo sviluppo dell’urba-
nizzazione (Zhonggong zhongyang, Guowuyuan 2014, parte 1, cap. 1)
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Linurbamento viene identificato quale volano dello sviluppo economico
nazionale, con particolare riferimento alla crescita dei consumi interni:

PR KRR by, A0 2R RIE R ik S s, B o i R 2 s
GRS SS s NS BT SRR AN BT K

Chengzhenhua shuiping chixu tigao, hui shi gengduo nongmin tongguo
zhuanyi jiuye tigao shouru, tongguo zhuanwei shimin xiangshou genghao
de gonggong fuwu, cong’er shi chengzhen xiaofei qunti buduan kuoda
La crescita duratura del livello di urbanizzazione puo permettere a un
numero crescente di contadini di accrescere il proprio reddito grazie
al cambiamento del loro impiego lavorativo e di godere di migliori ser-
vizi pubblici divenendo cittadini, facendo dunque si che il gruppo di
consumatori urbani continui ad allargarsi. (Zhonggong zhongyang,
Guowuyuan 2014, parte 1, cap. 1)

Per puntellare il discorso vengono fatti diversi riferimenti a principi iscrit-
ti dell’ideologia del PCC (Partito Comunista Cinese). Lobiettivo di rag-
giungere una ‘societa moderatamente prospera’ (xiaokang shehui /)N Ftt
£) viene citato sin dalle prime righe, come anche il concetto di ‘moder-
nizzazione socialista’ (shehuizhuyi xiandaihua #:2:F {I4X4L) e il ‘sogno
cinese’ (zhongguo meng H[E%), di piu recente introduzione. Le proble-
matiche di ‘agricoltura, campagne e contadini’ (i cosiddetti sannong wenti
=R iA#) vengono citate piu oltre, con riferimento alle potenzialita insite
nel processo di urbanizzazione di porvi rimedio (Zhonggong zhongyang,
Guowuyuan 2014, parte 1, cap. 1). Nella seconda sezione del documento,
dedicata a illustrare i ‘principi base e gli obiettivi di sviluppo’ dell’urbaniz-
zazione (jiben yuanze he fazhan mubiao 3EA J7 W F1 R fE H #x), fanno capolino
diversi elementi di natura ideologica riconducibili alla sostenibilita. Viene
innanzitutto citata la funzione guida della ‘visione scientifica dello svilup-
po’ (kexue fazhan guan ¥} % JEM) rispetto all’'urbanizzazione (Zhonggong
zhongyang, Guowuyuan 2014, parte 1, cap. 4). Introdotta ufficialmente
da Hu Jintao nel corso del XVII Congresso del PCC, la ‘visione scientifica’
esprime un approccio allo sviluppo largamente riconducibile a criteri di
sostenibilita, ovvero:

armonizzato e onnicomprensivo, programmato con rigore, metodo, siste-
maticita, che si differenzi da una crescita selvaggia, la quale ha lasciato,
invece, nel corso del processo di riforma, sempre piu spazio a disparita
sociali. (Miranda 2007, s.p.)

Il termine ‘scientifico’ (kexue F}%:) ricorre frequentemente nel resto del
documento, spesso giustapposto a ‘razionale’, ‘ragionevole’ (heli &#1),
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per qualificare processi di pianificazione, costruzione e sviluppo urbano.*®
Oltre al riferimento alla ‘visione scientifica dello sviluppo’, in questa
sezione del ‘Piano’ viene fatto riferimento ai concetti di ‘uomo come
fondamento’ (yi ren wei ben LA\ h &), riconducibile a principi di equita
sociale (Scarpari 2015) e di ‘civilizzazione ecologica’ (shengtai wenming
AACW]). Quest’ultima e stata introdotta ufficialmente con il XVIII Con-
gresso del PCC ed ¢ ispirata a una rimodulazione del rapporto fra uomo,
societa e natura (Gobbicchi 2012). In termini pili prettamente economici,
viene fatto riferimento al ruolo trainante del mercato, pur sotto guida
governativa (shichang zhudao, zhengfu yindao W% ¥ %, EUF5%). E in
tal senso significativo notare come si faccia ricorso all’aggettivo ‘natu-
rale’ (ziran H#X) nel descrivere il ruolo del mercato nel promuovere lo
sviluppo urbano:!

fEWEL ST 2. ARKER ISR

shi chengzhenhua chengwei shichang zhudao. ziran fazhan de guocheng
far si che 'urbanizzazione diventi un processo guidato dal mercato, che
si sviluppi in modo naturale (Zhonggong zhongyang, Guowuyuan 2014,
parte 2, cap. 4)

Le prime due sezioni del documento forniscono dunque una narrazione
coerente dell’'urbanizzazione, quale processo (a) inevitabile, poiché iscritto
nelle ‘leggi naturali’ dello sviluppo; (b) componente essenziale della mo-
dernizzazione cinese; (c) latore di benefici economici e sociali, se inqua-
drato correttamente (‘scientificamente’) nei principi iscritti nel sistema
ideologico del Partito-Stato. Ne consegue che 'urbanizzazione non vada
intesa come un processo intrinsecamente problematico. Al contrario, essa
deve essere intesa come solidamente e intimamente connessa al cammino
intrapreso da Pechino nel periodo post-riforme.

3.3 Sostenibilita urbana

Come gia menzionato, il ‘Piano’ dedica un’intera sezione, la quinta, al tema
dello sviluppo sostenibile (kechixu fazhan 7 #4:% Ji£). La sezione & la piu
corposa del documento (circa 6.200 caratteri). La struttura ricalca, pur

10 E significativo come il termine, oltre a fornire un riferimento ideologico preciso nella
‘visione scientifica dello sviluppo’, svolga la funzione di presentare le linee d’indirizzo
presentate nel documento quali frutto di un processo decisionale privo di errori o condizio-
namenti, scientifico e pertanto incontestabile, secondo una pratica comune nel linguaggio
politico cinese (Schoenals 1992, Link 2003, Greenhalgh 2008).

11 In merito alla funzione dei meccanismi di mercato nel promuovere lo sviluppo urbano,
vedi Frey, Gleave, Dawson 2014.
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se non pedissequamente, la suddivisione tradizionale nelle tre dimensioni
della sostenibilita, ovvero ambientale, economica e sociale, quest’ultima
inclusiva anche di aspetti culturali. Larticolazione delle diverse compo-
nenti € presentata nel paragrafo introduttivo come segue:

IR ARk T A JEE 7 2, AU T s ) G by, 9 sk T 22 5% . BEAB Rt . ARSI
RIRIENT N AR ), AT AIVaBE IRk, @R B e . W AR
FRIEG ) A EARI T

Jiakuai zhuanbian chengshi fazhan fangshi, youhua chengshi kongjian
jiegou, zengqiang chengshi jingji. jichu sheshi, gonggong fuwu he
ziyuan huanjing dui renkou de chengzai nengli, youxiao yufang he zhi-
i ‘chengshi bing’, jianshe hexie yiju. fuyou tese. chongman huoli de
xiandai chengshi

Accelerare la trasformazione delle modalita di sviluppo delle citta, otti-
mizzare la struttura dello spazio urbano, rafforzare la capacita di eco-
nomia, infrastrutture di base, servizi pubblici, risorse e ambiente urbani
di sostenere la popolazione, prevenire e governare in modo efficace le
‘malattie della citta’,*? costruire citta moderne caratterizzate da armonia
e vivibilita, ricche di peculiarita, dotate di grande vitalita (Zhonggong
zhongyang, Guowuyuan 2014, parte 5)

Pilu oltre, nell’introdurre la nuova concezione della pianificazione dello
sviluppo urbano, si fa nuovamente riferimento alle dimensioni della soste-
nibilita, inclusa la sfera culturale:

AN A, B FAR, AR s SRR B S RI T R 4 i 7

Ba yiren weiben. zunzhong ziran. chuancheng lishi. lvse ditan linian
rongru chengshi guihua quan guochen

Integrare nel processo complessivo di pianificazione urbana i concetti di
‘uomo come fondamento’, rispetto della natura, trasmissione dell’eredi-
ta storica, [sviluppo] verde e a basse emissioni (Zhonggong zhongyang,
Guowuyuan 2014, parte 5, cap. 17, sez. 1)

La prima parte della sezione si focalizza su questioni economiche e so-
cioeconomiche, specie in merito alle funzioni produttive e all’impiego
nelle aree urbane. Viene qui fatto ampio ricorso al termine ‘innovazione’
(chuangxin f3#1), con riferimento ad ambiti riconducibili alle sfera econo-
mica, quali tecnologia (jishu $;K), azienda (giye 1)), modelli commer-
ciali (shangye moshi X)), risorse umane (rencai A7), servizi (fuwu
Ik%5), capitale (ziben ¥A) (Zhonggong zhongyang, Guowuyuan 2014,

12 Sulle cosiddette ‘malattie della citta’, vedi anche una recente dichiarazione di Xi
Jinping, di cui a http://politics.people.com.cn/n1/2015/1224/c1001-27973347.html
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parte 5, cap. 14, sez. 2). La tematica ambientale fa qui capolino, alter-
nando ai ridondanti riferimenti all’innovazione quello alla necessita di
utilizzare nuove energie e risorse (xin nengyuan Fifigdi; xin ziyuan #H%
¥#%), con rimando sotteso all’innovazione tecnologica (Zhonggong zhong-
yang, Guowuyuan 2014, parte 5, cap. 14, sez. 1). Viene citata inoltre la
necessita di limitare gli impatti antropici sull’ambiente, con particolare
riferimento al settore industriale, e di pianificare lo sviluppo delle citta
sulla base della capacita di carico dell’ambiente. La parte del documento
dedicata in maniera piu specifica all’ambiente si muove sulla stessa fal-
sariga, focalizzandosi su risparmio energetico, nuove energie, gestione
oculata delle risorse (incluse quelle idriche e del suolo), mitigazione
dell’inquinamento nelle citta, specie dell’aria. Utilizzando una figura
comune nella retorica dello sviluppo sostenibile, viene fatto largo ricorso
del termine ‘verde’ (lvse £tff), a qualificare processi e materiali di cos-
truzione, infrastrutture e mobilita, unitamente al concetto di ‘basse emis-
sioni’ (cd. low carbon, ditan {&f%), con riferimento implicito allo sviluppo
economico e industriale (Zhonggong zhongyang, Guowuyuan 2014, par-
te 5, cap. 18, sez. 1). Il termine ‘ecologico’ (shengtai A7) ricorre circa
la necessita di stabilire aree destinate alla protezione dell’ambiente
(‘linee rosse per la protezione ecologica’, shengtai baohu hongxian
APi4rsk), di estendere la copertura forestale, lacustre e di zone di
acquitrino,*®*nonché con riferimento alla bonifica di siti contaminati e
all’introduzione nelle citta di corridoi ecologici. Tali indicazioni relative
alla gestione ambientale si accompagnano all’accento posto su ‘modelli
di produzione, vita e consumo verdi’ (Ivse shengchan fangshi, shenghuo
fangshi he xiaofei moshi Zxta/fr= 772, A7 XFNE % 48X) (Zhonggong
zhongyang, Guowuyuan 2014, parte 5, cap. 18, sez. 1).** Non si fa al-
cun riferimento a problematiche di natura globale: né la vulnerabilita
delle citta cinesi al cambiamento climatico né la possibilita di adottare
politiche di adattamento vengono menzionate (mentre, seppur indiret-
tamente, si fa riferimento alla mitigazione, insistendo su nuove fonti di
energia). La parte piu corposa della sezione & dedicata alle questioni
di natura sociale. Queste vengono trattate in due parti distinte, 'una
dedicata ai ‘servizi pubblici’ (gonggong fuwu A 3:Jk%5) (cap. 16), la sec-
onda alla ‘governance sociale’ (shehui zhili #4375 #1) (cap. 29). Le linee
d’indirizzo sui servizi pubblici coprono sia questioni infrastrutturali (reti
di comunicazione e trasporto) che relative ai servizi sociali, in linea con
il concetto di ‘'uomo come fondamento’:

13 Le bonifiche ambientali sono in misura crescente legate a opere di rivitalizzazione e
rinnovo urbano in Cina. Vedi Brombal, Moriggi 2017.

14 Sull’'argomento, vedi Dias Simdes 2016.
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ARG S5 AT, EADTFe AP e RS ik

Zai xue you suo jiao. lao you suo de. bing you suo yi. lao you suo
yang. zhu you suo ju shang chixu qude xin jinzhan

continuare a ottenere nuovi progressi nel garantire educazione, lavo-
ro, sanita, assistenza agli anziani e abitazioni (Zhonggong zhongyang,
Guowuyuan 2014, parte 5, cap. 16, sez. 3)

E da notare come il riferimento a principi di equita sociale sia svolto fa-
cendo esplicito riferimento alle problematiche che piu interessano la vita
delle persone comuni, secondo una pratica diffusa nel linguaggio politico
cinese, specie a partire dal decennio della leadership Hu-Wen (2002-2012)
(Bulfoni 2011), nonché riproponendo tematiche sollevate nel dibattito sul-
le ‘malattie della citta’ (Renmin wang 2015). Una seconda, sostanziale
trattazione di tematiche riconducibili alla sfera sociale & presente nella
parte conclusiva della sezione dedicata alla sostenibilita (cap. 29), dove si
sostiene l'importanza del rafforzamento e innovazione della ‘governance
sociale’ (shehui zhili #t2:1A#) (Zhonggong zhongyang, Guowuyuan 2014,
parte 5, cap. 29). E significativo notare come il concetto di governance
faccia riferimento a dinamiche decisionali aperte al contributo di attori
diversi, inclusi quanti esterni al sistema politico. Cio conferma lo scarto
avutosi con il terzo plenum del XVIII Comitato Centrale del 2013 rispetto
al concetto di ‘gestione sociale’ (shehui guanli #4%#), maggiormente
connotato da approccio verticale, c.d. top-down (Novaretti 2014). Il docu-
mento riafferma la valenza dell’apporto di attori sociali (inclusa la societa
civile) nel dare soluzione ai problemi dell’'urbanizzazione. Tuttavia, questa
apertura e fortemente temperata dal ripetuto ricorso al termine ‘partito’
(dang %) e al suo ‘ruolo guida’ (lingdao %i'%), altrove piuttosto rari. Inoltre,
si citano i limiti imposti dalla ‘legalita’ (yifa #&7%), come a voler arginare
un’eccessiva liberta da parte degli attori sociali nell’esprimere il proprio
contributo alla gestione urbana.

Nel complesso, temi e contenuti di questa sezione paiono confermare
la metabolizzazione da parte di Pechino dei concetti fondamentali della
sostenibilita e la loro coerente inclusione nel discorso politico sull’urbaniz-
zazione, a sua volta da intendersi quale strumento per favorire il raggiun-
gimento degli obiettivi di sviluppo prioritari del paese. Ulteriore conferma
in tal senso e data dall’assenza di riferimenti espliciti all’interazione fra
urbanizzazione cinese e pill ampie sfide globali (specie cambiamento cli-
matico). La sezione dedicata alla sostenibilita rafforza la narrazione offerta
nelle due sezioni introduttive del ‘Piano’, con riferimento al carattere ‘na-
turale’ dell’'urbanizzazione e al ruolo del Partito-Stato nell’interpretarne
lo sviluppo. Alcune strategie linguistiche, peraltro comuni ai documenti
pianificatori cinesi, favoriscono quest’esito: I’impersonalita del testo in
particolare contribuisce a naturalizzare le linee di indirizzo proposte, quali
soluzioni oggettive alle problematiche dell’'urbanizzazione. Lunica eccezio-
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ne é ravvisabile nella sezione sulla governance sociale, dove il riferimento
al ruolo guida del partito inserisce (pur se implicitamente) un agente atto
a governare i processi partecipativi. D’altro canto, 1’ampio ricorso in aper-
tura di paragrafo a verbi quali ‘migliorare’ (wanshan 5¢3%), ‘promuovere’
(tuijin #fEdk), ‘accelerare’ (jiakuai Jntk) trasmette al lettore I'impressione
che il cammino gia intrapreso verso uno sviluppo urbano sostenibile sia
positivo, pur necessitando di rinnovato vigore per centrare gli obiettivi di
sviluppo definiti dai vertici del Partito-Stato.

4 Obiettivi dell’'urbanizzazione: analisi degli indicatori in uso

Alivello globale, 1'utilizzo di sistemi di indicatori per valutare la sostenibili-
ta dei processi di urbanizzazione e pratica diffusa e consolidata (European
Commission 2015). La Cina non costituisce un’eccezione: sin dagli anni
Novanta, diversi sistemi sono stati introdotti nel paese al fine di sostenere,
informandoli, i relativi processi decisionali (Shen, Zhou 2014). La defini-
zione di un sistema di indicatori avviene sulla base di requisiti di natura
tecnica, riassumibili in: (a) rilevanza rispetto al fenomeno fatto oggetto
di analisi; (b) consistenza analitica, vale a dire I’appropriatezza del dato
indicatore per l’approccio di analisi utilizzato; (c) sensibilita, ovvero la
capacita di rilevare cambiamenti di stato rispetto al fenomeno fatto ogget-
to di analisi; (d) facilita di comprensione; (e) disponibilita e accessibilita
di dati e informazioni (Marcomini, Suter, Critto 2009). Nell’ambito della
definizione, monitoraggio e valutazione delle politiche pubbliche, a mon-
te di tali requisiti si colloca la definizione di obiettivi, generalmente gia
iscritti in provvedimenti politici, rispetto al cui raggiungimento le autorita
considerino utile un monitoraggio puntuale. Ne consegue come la defini-
zione di un indicatore o di un sistema di indicatori non sia un processo
neutro né oggettivo. Questi riflettono piuttosto la priorita di volta in volta
attribuite a questo o quell’aspetto, sulla base del giudizio di decisori ed
esperti (Shen, Zhou 2014). Al contempo, i sistemi di indicatori esercitano
una pressione su quanti abbiano responsabilita circa la messa in opera
degli indirizzi politici, contribuendo a normarne le pratiche. Tale proces-
so puo essere facilitato dalla presenza di sistemi di incentivi (ad esempio
relativi alla promozione dei funzionari), legati al raggiungimento di dati
valori soglia o parametri (Marinaccio 2016). Fra gli indicatori chiave della
pianificazione quinquennale cinese figura il tasso di urbanizzazione, con
riferimento al quale vengono periodicamente stabiliti obiettivi di crescita,
sia a livello centrale che locale (Guojia fazhan gaige weiyuanhui 2016;
Marinaccio 2016, Melton 2015). Considerato il discorso politico dominan-
te, non stupisce che il tasso di urbanizzazione figuri tra gli indicatori piu
rilevanti per valutare il progresso economico e sociale della Cina. In anni
recenti i sistemi di indicatori relativi all’'urbanizzazione sono andati strut-
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turandosi attorno alle diverse dimensioni di sostenibilita. Lo stesso ‘Piano’,
analizzato nel paragrafo precedente, & dotato di un sistema di indicatori
dove appare rilevante il ruolo di criteri ambientali e sociali, quali servizi
pubblici, risorse e ambiente (Zhonggong zhongyang, Guowuyuan 2014,
parte 2).

Tabella 1. Indicatori per la valutazione dell’urbanizzazione, tratti dal ‘Piano nazionale per il nuovo
tipo di urbanizzazione (2014-2020)’

Indicatore 2012 2020
Tasso di urbanizzazione

Tasso di urbanizzazione, popolazione domiciliata (%) 52,6 60,0 ca.
Tasso di urbanizzazione, popolazione residente (%) 35,3 45,0ca.
Servizi pubblici di base

Tasso dei figli a seguito di lavoratori migranti aventi accesso all’istruzione (%) - 299,0
Tasso di disoccupati urbani, lavoratori migranti, nuova forza lavoro aventi accesso ad - >95,0
addestramento professionale gratuito (%)

Tasso di copertura delle pensioni di anzianita per la popolazione domiciliata (%) 66,9 =90,0
Tasso di copertura medico-assicurativa per la popolazione domiciliata (%) 95,0 98,0
Tasso di copertura delle abitazioni popolari per la popolazione domiciliata (%) 12,5 =23,0

Infrastrutture di base
Percentuale del trasporto pubblico sul totale del trasporto motorizzato, nelle citta conoltre 1~ 45,0 60,0
milione di abitanti (%)

Copertura dell’erogazione pubblica dell’acqua (%) 81,7 90,0
Tasso di trattamento delle acque reflue (%) 87,3 95,0
Tasso di trattamento dei rifiuti (%) 84,8 95,0
Banda larga per uso domestico (Mbps) 4 =50
Tasso di copertura dei servizi di quartiere (%) 72,5 100,0
Risorse e ambiente

Superficie costruita pro-capite media (m.q.) - <100,0
Fonti di energia rinnovabili sul totale del consumo energetico urbano (%) 8,7 13,0
Costruzioni ‘verdi’ sul totale delle nuove costruzioni (%) 2,0 50,0
Copertura verde nelle aree costruite 35,7 38,9
Tasso di raggiungimento dello standard nazionale di qualita dell’aria nelle citta superiori al 40,9 60,0

livello di prefettura

Fonte: Traduzione ed elaborazione dell’autore basata su Zhonggong zhongyang, Guowuyuan 2014,
parte 2, tab. 1.

Va notato come quello incluso nel piano non sia un sistema di indicato-
ri specificatamente destinato alla valutazione dello sostenibilita dello
sviluppo urbano. Come gia accennato, questo tipo di sistemi e tuttavia
presente in Cina sin da meta anni Novanta. Cio e il risultato sia di fattori
endogeni, ovvero la crescente attenzione riservata al governo del feno-
meno dell’'urbanizzazione e al raggiungimento di un modello di sviluppo
piu sostenibile, che di fattori esogeni, in particolar modo le attivita di
organizzazioni internazionali e gli scambi tecnico-scientifici con pae-
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si occidentali.’® Uno dei maggiori esempi e costituito dallo Urban Sus-
tainability Index, sviluppato dalla Urban China Initiative (UCI). Fondata
nel 2010 da Columbia University, Tsinghua University e McKinsey & Com-
pany, I’'UCI viene spesso citata come indicativa del progresso registrato
in Cina nello sviluppare metriche per la valutazione della sostenibilita
urbana (European Commission 2015). Lo Urban Sustainability Index 2013
rappresenta uno dei progetti piu estesi di mappatura della sostenibilita
urbana cinese, includendo nella propria analisi 185 citta campione (Li et
al. 2014). A livello domestico, lo sviluppo dei relativi sistemi di indicatori
muove le prime mosse in seno a programmi governativi tesi a migliorare
la vivibilita delle citta, quali la ‘Citta giardino nazionale’ (Guogjia yuanlin
chengshi FEZRFEA#MET) (1992) (Lin 2013). Se quest’ultimo si concentra su
un paniere specifico e limitato di parametri,'® a partire dalla fine degli
anni Novanta iniziano ad apparire sistemi piu articolati, comprensivi delle
diverse dimensioni della sostenibilita (Shen, Zhou 2014). Cio si lega alla
graduale metabolizzazione in Cina dei concetti proposti nell’Agenda 21
delle Nazioni Unite (1992), dove trova espressione un concetto di gestio-
ne integrata del territorio (Huang, Yan, Wu 2016). Nel 1997, nell’ambito
del programma denominato ‘Citta modello nazionale per la protezione
ambientale’ (Guojia huanjing baohu mofan chengshi [HZAEH{R G HEINTT)
(1997) viene definito un paniere composto da 24 indicatori, relativi ad
aspetti socio-economici, qualita ambientale, infrastrutture e gestione
ambientale (Yantai shi renmin duiwai youhao xiehui 2012). In uno dei la-
vori piti completi dedicati all’'argomento, Shen e Zhou (2014) individuano
otto sistemi di indicatori, rappresentativi dello sviluppo di strumenti per
la valutazione della sostenibilita da parte di istituzioni governative (o a
queste affiliate) cinesi.'” Nell’analizzare struttura e contenuti dei sistemi
di indicatori, gli autori denotano una sostanziale aderenza alla suddivi-
sione della sostenibilita nelle dimensioni ambientale, economica e socia-

15 Con riferimento agli scambi fra Europa e Cina, cf. il comunicato diffuso dalla Dele-
gazione dell’Unione Europea in Cina, accessibile a: http://eeas.europa.eu/delegations/
china/eu_china/sustainable_urbanisation/sustainable urbanisation.htm (2016-01-01).

16 Nel 2000, i criteri di valutazione includevano: verde nelle strade pubbliche; verde nel-
le aree residenziali; verde nelle unita di lavoro; costruzione di vivai; piantumazione. Cf.
http://www.mohurd.gov.cn/zcfg/jsbwj 0/jsbwjcsjs/200611/t20061101 156922.html.

17 Ufficio Nazionale di Statistica (1996) (Gugjia tongji ju F % % i1)5), Commissione Nazionale
per la Pianificazione dello Sviluppo (1996) (Gugjia fazhan jihua weiyuanhui [H5 % EH£1% 7
4%), Amministrazione dello Stato per la Protezione Ambientale (1999) (Guojia huanjing baohu
zongju FHFHEE{RYEUR), Ministero della Scienza e Tecnologia (2002) (Kexue jishu bu F}2:5;
A#k), Ministero della Protezione Ambientale (2007) (Huanjing baohu bu ¥3if##"#), Com-
missione Nazionale per lo Sviluppo e le Riforme (2009) (Guojia fazhan gaige weiyuanhui
KR ESEZED14Y), Centro Informazioni dello Stato (2009) (Guojia xinxi zhongxin [E %5 E L),
Accademia Cinese per lo Sviluppo Urbano (2010) (Chengshi fazhan yanjiuyuan 37k JEWF5%
), Accademia Cinese delle Scienze (2010) (Zhongguo kexueyuan H[EE#Ft).
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le, nonché l'inclusione di indicatori relativi all’efficacia degli strumenti
di governance. Nel complesso, l'attenzione posta alla valutazione della
performance urbana nelle diverse dimensioni risulta equilibrata, con
una marginale precedenza accordata a indicatori ambientali. Sul totale
dei 270 indicatori proposti nei sistemi analizzati, il 39,6% pertiene alla
sfera ambientale, il 30,4% a quella sociale, il 28,1% alla sfera economica,
mentre il restante 1,9% riguarda la valutazione della governance (rielabo-
razione dell’autore, sulla base dei dati in Shen, Zhou 2014, 114, tab. 2). E
tuttavia presente una forte eterogeneita fra i diversi sistemi, riconducibile
secondo gli autori al fatto che «different organizations propose different
systems of indicators by focusing on different perspective», contribuen-
do cosi alla natura frammentata e poco coerente della valutazione dei
progressi verso la sostenibilita urbana (Shen, Zhou 2014, 114). E signifi-
cativo altresi notare come l'eterogeneita sia maggiore nella sfera sociale,
a fronte di una maggiore coerenza nei criteri afferenti all’economia e
all’ambiente. Altro elemento rilevante é la carenza di indicatori relativi
agli aspetti pit propriamente politici. Il grafico 3 fornisce una raffigura-
zione visiva della rilevanza attribuita a diversi criteri di sostenibilita nei
sistemi analizzati da Shen e Zhou: la linea indica quanti sistemi (sul totale
degli otto considerati) siano dotati di almeno un indicatore per misurare
il rispettivo criterio (es. sviluppo economico, struttura dell’economia, e
cosi via). Il colore della linea indica la natura dei criteri: gialla per quelli
economici, verde per i criteri ambientali, rossa per quelli sociali. Dal
grafico e possibile notare come a una copertura pit ampia di criteri di
natura economica, socioeconomica (impiego, condizioni di vita), relativa
ai servizi sociali (educazione, welfare) e ambientale si accompagni una
carenza di indicatori per aspetti quali partecipazione pubblica, processi
di formulazione delle politiche, qualita del governo locale, cultura. Nel
complesso, cio sembra indicare un’attenzione maggiore all’integrazione
di economia e ambiente nello sviluppo delle citta.
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Grafico 3. Criteri di sostenibilita presenti nei sistemi di indicatori per la sostenibilita urbana'®

Sviluppo economico
Condizionidivita g Struttura dell'economia
Impiego _—— ’ T Settore ricerca e sviluppo

Qualita del governo -~ . Informazione

Partecipazione pubblica - *, Consumo di risorse

Processi formulazione politiche / % Risorse naturali

Trasporti | Inquinamento delle acque
Cultura Uso del suolo
Educazione | / Copertura forestale e aree verdi
Welfare ™, /' Inquinamento atmosferico
Povertd ™ < Inguinamento acustico
Sicurezza - B —" " Gestione dei rifiuti
Salut ~ Protezione amblentale
Popolazmne Rlschlu catastrofi naturali

Fonte: Elaborazione dell’autore, sulla base dei dati reperibili in Shen e Zhou (2014), Appendix A.

Se i dati testé presentati restituiscono un’idea di un approccio orientato
all’integrazione delle dimensioni economica e ambientale, recenti sviluppi
sembrano indicare una maggiore attenzione alla sfera sociale. In particola-
re, l'introduzione dei concetti di ‘civilizzazione ecologica’ (con la sua enfasi
su di un approccio relazionale uomo-ambiente), ‘governance sociale’, e del
‘cinque-in-uno’ (wu wei yi ti Ti.fi—1£),* sembrano essere legati a tentativi
di integrare nella valutazione della sostenibilita urbana anche indicatori
riconducibili ad aspetti pil prettamente politici. Un esempio rilevante ¢ il
lavoro di Wang e Li (2015), finanziato dall’Ufficio di Statistica della pro-

18 Come gia menzionato in testo, il valore assegnato alle diverse categorie corrisponde
al numero di sistemi di indicatori (sul totale di otto) che utilizzano almeno un indicatore
afferente al rispettivo criterio. Ad esempio, il criterio ‘struttura dell’economia’ & presente
in tuttiisistemi di indicatori presiin considerazione. All’estremo opposto, il criterio ‘parte-
cipazione pubblica’ e presente soltanto in uno fra i sistemi di indicatori considerati. I criteri
inclusi sotto la categoria governance da Shen e Zhou (2014) sono stati inseriti dall’autore
fra i criteri sociali, secondo pratica invalsa in letteratura.

19 1l concetto del ‘cinque-in-uno’ cui si fa qui riferimento e stato discusso nel corso del
XVIII Congresso nazionale del PCC (Partito Comunista Cinese) del 2012, quale strategia
complessiva per lo sviluppo cinese, fondata sulle ‘cinque costruzioni’ (wu ge jianshe HiA~
%): economica (jingji £%5%), politica (zhengzhi Bif), culturale (wenhua ), sociale (shehui
#1:4%) ed ecologica (shengtai /%) (Renmin Wang 2012, UNDP 2015).
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vincia dello Shandong, dove viene proposto un indicatore relativo al ‘li-
vello di partecipazione pubblica nell’ambito della civilizzazione ecologica’
(gongzhong canyu shengtai wenming jianshe shuiping s 2% 52425 W]
1% /KF). Parimenti, Xu e Qi (2015), facendo esplicito riferimento al con-
cetto dei ‘cinque-in-uno’, includono fra gli indicatori del proprio modello
di valutazione anche il grado di soddisfazione della popolazione e ’acces-
sibilita delle informazioni di pubblico interesse (xinxi gongkai 1552 7T).
Linclusione di tali indicatori non costituisce di per sé una novita: e rilevan-
te tuttavia come gli indicatori siano inquadrati nel discorso dell’'urbaniz-
zazione sostenibile. Pur trattandosi di evidenze ancora isolate,? ci0o sem-
bra indicare una maggiore consapevolezza tra i ricercatori cinesi circa la
necessita di includere aspetti politici nella valutazione della sostenibilita.

5 Conclusioni

Con riferimento alla prima domanda cui il presente lavoro si e ispirato,
ovvero in quale misura principi e obiettivi di sostenibilita siano presenti
nel discorso e negli obiettivi dell’urbanizzazione cinese, 1’analisi proposta
non lascia spazio a dubbi: temi e approcci riconducibili alla sostenibilita
sono presenti in maniera sostanziale. Cio & 1'esito della metabolizzazione da
parte delle autorita cinesi di principi presenti nel dibattito internazionale
e della presa di coscienza delle ricadute negative dello sviluppo accelerato
del periodo post-riforme. Con riferimento alla seconda domanda di ricerca,
non e al contrario possibile rintracciare elementi riconducibili a un approc-
cio trasformativo alla sostenibilita. Il discorso politico sull'urbanizzazione
rimane ancorato ad alcuni degli assiomi tipicamente associati a una visione
c.d. incrementale delle politiche per la sostenibilita, esprimendosi secon-
do modalita rese piu rigide dalla forte continuita del sistema ideologico
cinese.? Tali assiomi includono la precedenza attribuita al miglioramento
delle condizioni di vita della popolazione, da raggiungere attraverso le
possibilita di crescita economica, espansione e razionalizzazione dei ser-
vizi pubblici e innovazione fornite dalla concentrazione urbana. In termini
sociali e ambientali, 1’ottica predominante e quella del superamento delle
contraddizioni del periodo post-riforme, superamento di cui I’'urbanizzazio-
ne e presentata come strumento fondamentale. Il fatto che siano assenti
riferimenti a sfide di natura globale (cambiamento climatico), potenzial-

20 Una review sistematica dei sistemi di indicatori per la sostenibilita urbana ispirati al
concetto di civilizzazione ecologica e in corso d’opera, a cura di un gruppo di ricercatori
e studenti coordinati dall’autore. Si veda la newsletter #4 del progetto EuropeAid ‘New
pathways for sustainable urban development in China’s medium-sized cities’, accessibile da
http://mediumcities-china.org.

21 Riguardo alla continuita del discorso politico cinese, vedi Cammelli 2016.
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mente in grado di generare un radicale ripensamento rispetto agli obiettivi
di sviluppo, conferma la natura essenzialmente centrata sugli obiettivi di
sviluppo domestico dell’urbanizzazione. In questo contesto, il ruolo attri-
buito all’innovazione & quello di garantire maggiore efficienza (energetica,
produttiva, nell’utilizzo delle risorse umane). I riferimenti all’innovazione
sociale, che pure sono ravvisabili nell’introduzione del concetto di govern-
ance e, in una qualche misura, in quello di ‘civilizzazione ecologica’, sono
peraltro temperati dal ruolo centrale attribuito dal Partito nel definire i
limiti della partecipazione pubblica e dalla carenza di parametri attraverso
cui misurare il raggiungimento di obiettivi di inclusione pubblica. Non vi
sono, in altri termini, elementi che riconducano alle istanze piu rappresen-
tative del concetto di cambiamento trasformativo, specie in termini di em-
powerment di gruppi sociali marginalizzati. In questo quadro, fortemente
improntato allo status quo, gli obiettivi di sostenibilita sono ascrivibili ad
alcuni dei principi ideologici su cui & andata incentrandosi la costruzione
della legittimita del Partito-Stato (fig. 1).

Dim. economica:

A S .
LS Sostenibilith
Societd moderatamente N Fle ke m
prospera 7 Visione Scientifica
4 dello Sviluppo
Dim. sociale: Dim. ambientale:
BLACh A e
L'essere umano Civilizzazione
come fondamento ecologica

Figura 1. Dimensioni della sostenibilita e ideologia

La predominanza di un concetto incrementale dello sviluppo nel discorso
politico e il forte orientamento dei sistemi di indicatori verso la misura-
zione di aspetti economici e ambientali offrono una conferma a quanto
indicato in lavori di recente pubblicazione, relativi ai mutamenti delle po-
litiche di urbanizzazione cinese. Chung (2015) e Wu (2015) in particolare
evidenziano come l'urbanizzazione cinese stia muovendo verso una cre-
scente integrazione della sfera ambientale ed economica. Fermo restando
il discorso politico dominante, secondo questi autori le citta agiscono in
misura crescente quali organizzazioni semi-autonome, impegnate in una
competizione per attrarre investimenti, residenti abbienti e turisti. In tale
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contesto riveste un ruolo fondamentale l'interazione fra vari attori a livello
locale: l'istituzione di meccanismi di gestione integrata del territorio di-
viene dunque il risultato della negoziazione fra interessi pubblici e privati,
con un ruolo preponderante giocato dalle élite politiche e economiche. A
riguardo & particolarmente significativo il caso di Wuxi, citta considerata
in Cina quale modello di urbanizzazione sostenibile, dove nel 2013 la ge-
stione integrata del bacino del lago Lihu ¢ stata affidata a una partnership
pubblico-privata, guidata da uno dei maggiori attori locali nel settore delle
costruzioni (Brombal, Moriggi 2017. Sul tema della gestione integrata
a livello di bacino, vedi anche Deng et al. 2016). La logica sottesa a tali
processi sarebbe dunque non tanto una rivalutazione e riaggiustamento
del rapporto fra uomo e natura, quanto la monetizzazione del valore della
natura stessa: un ambiente pulito diviene uno strumento di promozione
economica, specie nei settori immobiliare e turistico. Lesperienza cinese
in tal senso non si discosta molto da quella maturata nei paesi occidentali
a partire dagli anni Ottanta e Novanta. Se confrontata con gli sviluppi
piu recenti avvenuti in Europa e Nordamerica (vedi ad es. Perry, Ather-
ton 2017), I'’esperienza cinese appare d’altro canto carente di una visione
propriamente trasformativa (basata su empowerment, partecipazione, co-
creazione), capace di generare cambiamenti incisivi, inclusivi e durevoli
per la sostenibilita.
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