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| L RUOLO DELLA POLITICA DI COESIONE DELL 'UE
A FAVORE DEL PROCESSO DI SVILUPPO SUL TERRITORIO ¢
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Abstract

The role of EU cohesion policy for a territory-basd development process

This paper pursues a twofold objective: at firshkemnsome critical considerations, albeit in
a substantially consistent overall vision, on soroatributions presented in two recent
studies by AISRe (Associazione italiana di ScieRagionali); secondly, develop from
these considerations a detailed proposal for aciiored to promoting the development
process in lItaly, discussing further the similaogwsals of the studies just mentioned
above. The analysis will be based on the availéitdeature, consisting mainly of EU
official documents, which usually rely on scierttiBtudies specifically conducted for the
European Commission.
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O I presente paper costituisce una versione esteaase dell'intervento presentato dall'autoreRalicy
Workshop su: “Crescita, investimenti e territorio: dallee@ ai progetti” che si & svolto nelllambito della
XXXV Conferenza Scientifica dell’Associazione itia di Scienze regionali, Padova, settembre 2014.

™) Dipartimento di Economia e Management e Centro aiubnentazione Europea - Universita di Ferrara
(aurelio.bruzzo@unife)it







1. Introduzione

L’Associazione lItaliana di Scienze Regionali (AI§R& recentemente promosso alcune ini-
ziative nelle quali si e affrontato e discusso iodm approfondito il ruolo che le politiche in-
dustriali e regionali potrebbero svolgere per castare 'attuale grave crisi internazionale,
che pero interessa particolarmente I'ltalia. Ciifgirisce, innanzi tutto, alla pubblicazione di
un eBookdal titolo “Crescita, investimenti e territoric¢urato da Cappellin, Marelli, Rullani
e Sterlacchini (2014); e, in secondo luogo, adaekshop il primo dei quali — dal titolo “Le
politiche per la crescita in Italia e in Europa’si-¢ svolto (nel luglio scorso) all’Universita
statale di Milano, mentre il secondo — dal titoleréscita, investimenti e territorio: dalle idee
ai progetti” — si e svolto all’Universita di Padoyael settembre scorso) nell’ambito della
XXXV Conferenza scientifica del’AISRe.

Col present@aperche prende spunto da quanto sostenuto nell’ardbiti iniziative di stu-
dio da parte di coloro che vi hanno attivamenteeugpato, si persegue una duplice finalita:
innanzi tutto, svolgere alcune considerazioni @nzénte critiche, per quanto in una visione
complessiva sostanzialmente concordante, in madtalcuni contributi presentati nelle cir-
costanze appena indichtén secondo luogo, sviluppare da tali considemizim’articolata
proposta d’intervento pubblico, finalizzato a prawere un processo di sviluppo socio-
economico in ltalia, per il quale si specificanoggi@armente le misure proposte in alcuni dei
contributi considerati.

A tal fine ci si avvarra di una letteratura costauin prevalenza da documenti ufficiali
dellUE, anche perché di solito essi si basanotsdi scientifici appositamente condotti per
conto della Commissione europea. |l piu recentlddocumenti € certamente la sesta Rela-
zione periodica sulla coesione economica, sociakrdoriale, nella quale si trattano molti
dei temi qui affrontati circa la finalizzazione @etorrispondente politica della UE: infatti, ol-
tre a descrivere i principali aspetti di questatmal per il periodo ormai in corso, quali lo svi-
luppo “intelligente” e la “buonagyovernanceai fini dello sviluppo economico e sociale, an-
che in tale pubblicazione ufficiale si sottolineancenfasi il ruolo svolto dagli investimenti
pubblici ai fini del superamento della crisi indatt

2. La limitata efficacia della politica fiscale aivello nazionale nel MUE e nellUEM

La principale valutazione critica che si esponeaogifronti delle proposte di misure di politi-
ca macroeconomica recentemente avanzate al fifer discire il nostro sistema produttivo
dalla “grande recessione”, riguarda la propostawdiare in Italia una politica fiscale di tipo
espansivo, di derivazione chiaramente Keynesiama,porti ad un aumento della domanda
aggregata, sia per investimenti che per consurfattinsi ritiene che una delle principali ma-
nifestazioni presentate dalla crisi ancora in @®® costituita dall'insufficienza della do-
manda globale, tale d’aver portato il nostro Paesma situazione di deflazione.

Tale proposta, a nostro avviso, appare poco coemtecquantomeno da due punti di vista:
innanzi tutto, perché viene quasi sempre formudaiasuoi sostenitori in modo alquanto gene-
rico, quando invece a nostro avviso essa dovregfere presentata in modo molto piu preci-
SO e dettagliato per poter risultare effettivamey@ecorribile. In effetti, ultimamente da parte
di vari esponenti politici o studiosi viene propmstn “aumento della spesa pubblidatt
court, nonostante i vincoli posti al bilancio pubblidaliano a livello europeo, cioé dal Patto
di Stabilita e Sviluppo e successivamente raffordaltFiscal Compactinoltre, questi stessi
esponenti non sembrano porsi la fondamentale qurestiel modo in cui possa essere finan-
ziato un tale aumento, in considerazione, da w) Bell'estrema difficolta finora incontrata

' Ci si riferisce, in particolare, a Cappellin (2014 (2014b), Marelli (2014a) e (2014b), Casini Bemti
(2014), Camagni, Capello (2014), Vitale (2014) en@gni (2014).

2 Cfr. European Commission (2014) a cui per il motoesi rinvia, non ritenendo opportuno descrivemeyiie-
sta sede i principali contenuti, per dedicare @ telazione piuttosto uno studio apposito.



dai governi che hanno cercato di ridurre le vocisgesa pubblica ritenute eccessive e,
dall’altro, dellimpossibilita dal punto di vistaoptico d’innalzare ulteriormente la pressione
fiscale, dal momento che questa si colloca gi&vellil piu elevati trai paesi dellUE.

Tutt’al piu, qualche studioso — come Tabellini (2D% al fine di contrastare la grave reces-
sione tuttora in atto giunge a proporre di adottangolitica fiscale in modo complementare a
quella monetaria perché questo secondo tipo di politica che n&lU& ovviamente condot-

ta dalla BCE, presenta varie carenze, tra cui guklhon risultare sufficiente da sola per con-
vincere, da un lato, gli istituti di credito a cedlere i prestiti necessari per finanziare gli inve-
stimenti privati e, dall’altro, gli imprenditori adffettuare nuovi investimenti in presenza di
una domanda per beni capitali e di consumo stagr@raddirittura, in contrazione.

In secondo luogo, la proposta di adottare da pdetegoverno italiano una politica fiscale
espansiva appare poco convincente, perché essaentora tener conto della situazione di
apertura dei mercati e d’integrazione dei sisteradpttivi in cui si trovano i Paesi europei
che rientrano nel Mercato Unico Europeo (MUE) ellqabe hanno aderito anche all’'Unione
Economica e Monetaria europea (UEM)

Una simile questione che puo essere in qualchermetcostata a quella che e stata oggetto
del recente dibattito internazionale sui diverdoxiaassunti dai moltiplicatori fiscali (Euro-
pean Commission, 2012), pud essere adeguatameupieesantata ricorrendo ad un noto
strumento di analisi macroeconomica interregioalgiu precisamente, a uno dei modelli di
sviluppo regionale indotto dalle esportaziaegort-led growth Si tratta del modello, elabo-
rato da North (1955), del reddito interregionale i ritiene possa essere applicato anche a
sistemi economici nazionali quando si opera a#inb del MUE e del’lUEM, giacché in tal
caso i sistemi economici degli Stati membri possessere assimilati a dei sistemi regionali
appartenenti a un unico sistema produttivo, chenasiro caso sarebbe quello europeo.

Come si ricordera, in questo modello — anch’esstedivazione Keynesiana — il reddito com-
plessivo di una determinata “regione i”, costituital nostro caso da uno Stato membro
dellUEM ed operante nel MUE come — ad es. — li#tapud essere espresso dalla consueta
identita macroeconomica:

Yi=G+li+G+(Xi—-M)

dove i simboli impiegati hanno il significato cheene loro solitamente attribuito nei manuali
di macroeconomia. In particolare, il consumaocle dipende dal reddito disponibile (¥
—T,), € uguale a: &+ ¢Yd..

Inoltre, le esportazioni contabilizzate dalla séessgione i corrispondono alla sommatoria
delle importazioni effettuate dalle “regioni j” (& gli altri Stati europei, nonché il resto del
Mondo) presso il sistema produttivo della primaaag, per cui si pud scrivere:

Xi :ZMij =2 m Ydj

D’altro canto, le importazioni della regione i sodate a loro volta dalla sommatoria delle
importazioni effettuate da questa regione presascana delle altre regioni j, in funzione del
suo livello di reddito disponibile: M= Z m; Yd,

Raggruppando in una sola variabile)(fe varie componenti autonome di spesa, tra cui la
spesa pubblica, si ottiene; Ag + I + G;

% Draltro canto, anche la politica fiscale — peultare pienamente efficace ai fini della promozioinen proces-
so di sviluppo — non potrebbe essere condotta kingente, bensi in modo complementare a quella tadae

4 Com’é noto, grazie al MUE le merci, i beni, i Serynonché i fattori produttivi possono liberameuwircolare
negli Stati del’UE senza incontrare alcun ostadblarriere tariffarie e non), mentre in seguitol#M il com-
mercio tra i Paesi aderenti & reso ancor piu ageyeizie alla disponibilita di una moneta comune.



e, sostituendo nella prima espressione le equasimgessivamente introdotte, si ottiene di
nuovo il reddito della regione i, ma nella segudatena:

A+Zmy Yi(1-%)
1-(c=2m;)(1-1)

Da tale espressione si deduce che il reddito detieone i € dato dalla somma dell’insieme
delle spese autonome; {4 delle esportaziofik m; Y; (1 — {)] della stessa regione, moltipli-
cata per il valore del moltiplicatore ottenuto dafjuente rapporto:

U[1- (G- my) (1-1)].

Di conseguenza, le cause di un aumento del redditgistema economico-produttivo consi-
derato possono essere individuate in uno o pigetpienti fenomeni:

a) una variazione positiva delle spese autononail@a;), tra cui 'aumento della spesa pub-
blica che corrisponde alla manovra di politicadiecdi tipo espansivo menzionata in prece-
denza;

b) una variazione positiva del reddito delle afrgioni (Y;), sulla cui crescita pero e presso-
ché impossibile influire da parte dei governantiadeegione i;

c) un aumento della propensione al consurjoe(ana diminuzione di quella alle importazio-
ni (m;), nonché del tasso d’'imposizione fiscalpdella regione’

Da tale modello emerge con una certa evidenzaviattche I'eventuale effetto prodotto dal
moltiplicatore Keynesiano e derivante da una paiti'incremento degli investimenti pubbli-
ci da condurre in Italia — per quanto sia elevataiore di partenza del moltiplicatore — ten-
dera invece a ridursi al crescere del coefficiemieioé al crescere della tendenza ad importa-
re dagli altri paesi del resto del mondo, tra cuparticolare quelli europei, sia in seguito
all'appartenenza del nostro al MUE e allUEM, sisseguito all'ormai prevalente contesto di
globalizzazione in cui anche il sistema produtitetiano si trova a competere.

Inoltre, il valore del coefficiente m sara part@wohente elevato se il sistema produttivo na-
zionale — come talvolta si sostiene per quellaatal — risultasse poco competitivo rispetto
agli altri oppure lo stesso sistema fosse costeadtamportare a causa dell'indisponibilita di
materie prime e di risorse energetiche, com’e fateéfnel caso dell'ltalia il cui sistema pro-
duttivo & spiccatamente trasformatore e manifattdti

In tal caso, una parte piu 0 meno elevata delf&ffeli crescita prodotto sul reddito da
un’eventuale politica fiscale espansiva, costitdisaun aumento della spesa per investimenti
piuttosto che da un aumento di quella di parteerte, tenderebbe a disperdersi all’estero,
cioe negli altri Paesi con i quali il nostro commar anziché rafforzare il processo di svilup-
po endogeno. Pertanto, per evitare una simile ptoga sarebbe necessario ridurre il valore
del coefficiente m, quantomeno per la sua compeneminessa al basso livello di competiti-
vita del nostro sistema produttivo rispetto a quelhcorrenti (europei € non).

® Ovviamente, nella diminuzione della pressionedfiscs’individua I'altra forma che potrebbe assumera po-
litica fiscale espansiva come quella propostaarigolare, da Marelli (2014a e 2014b), anche sega verifi-

cato per i Paesi dellUE che il valore del corrisgente moltiplicatore risulta inferiore a quelld d®ltiplicato-

re applicato alla spesa pubblica. Di conseguenade tdue misure di politica fiscale espansivalsdagepreferibi-
le ricorrere al proposto aumento della spesa pedobli

® Casini Benvenuti (2014) ha constatato che la dipera dall’estero del nostro sistema economicenasta
sostanzialmente inalterata anche durante la erisgnferma del fatto che attualmente le importazdiettuate

dalle imprese e dalle famiglie italiane non preapatun’offerta alternativa a livello nazionale. faato, nel caso
di un aumento del reddito a loro disposizione uadepdi esso sarebbe molto probabilmente destadhiocre-
mentare le importazioni di beni e servizi.



Per riuscire ad ottenere un simile risultato bisogwidentemente adottare delle politiche che
favoriscano 'aumento della competitivita del sistée economico nazionale, tenendo conto
che quest’ultima a sua volta dipende in specialarodome sostenuto da Kaldor — dal livello
di produttivita posseduto dai settori in cui siala lo stesso sistema economico, nonché dai
fattori produttivi in questi impiegati.

Ovviamente, il livello di produttivita in termini ametari non va aumentato riducendo solo i
costi di produzione, tra cui quelli del fattore daw, giacché quello dipende fondamentalmente
dal grado d’innovazione tecnologica e organizzatidattata dal sistema produttivo nel suo
complesso, che in Italia — come noto — e formatpravalenza da piccole e medie imprese
(PMI), operanti soprattutto in comparti di tipodizonale e solitamente ritenute poco in gra-
do di competere con le piu attrezzate imprese desiRlel’Europa settentrionale e centrale.

A nostro avviso, per innalzare il livello di compita del sistema produttivo italiano biso-
gnerebbe ricorrere a politiche come quella di aresieconomica, sociale e territoriale
dell'UE, sebbene questa sia pressoché totalmeageurata dalla maggior parte degli studiosi
e questo molto presumibilmente per il motivo ch& esntinuano ad attribuirle una mera fi-
nalita di riequilibrio regionale, quando invece @imon € piu cosi.

Infatti, I'ambiguita connessa alle finalita perseggunel passato, cioe fino al 2013, dalla politi-
ca di coesione del’lUE é ormai definitivamente emapa, come si puo cogliere — secondo Al-
banese, de Matteis (2014) — dal fatto che nei nusyblamenti per il periodo 2014-2020 e
stato cancellato il riferimento all’obiettivo delk@nvergenza (tra le regioni sviluppate e quel-
le in ritardo di sviluppo). Altri studiosi, invecepnsiderano tale politica ai fini della defini-
zione di un nuovo processo di sviluppo socio-ecanormer I'ltalia, concependola pero in un
modo riduttivo, cioé in termini di sola politicartgoriale ed urbana (Cappellin, 2014a), quan-
do essa investe un numero alquanto elevato ditadpé#tattivita economico-produttiva delle
imprese e anche di quella delle famiglie.

3. Per una piu adeguata concezione della passatdipoa di coesione dellUE

Per poter disporre di una piu adeguata concezielie politica di coesione dell’UE, riferen-
doci inizialmente ai pregressi periodi di programarae, si deve tener innanzi tutto presente
che essa gia nel periodo 2007-2013 essa era uleapdielcipali politiche comunitarie volte a
realizzare la strategia di Lisbona, giacché gratepdel complessivo ammontare di risorse per
essa allora stanziato (pari a 347 mld. di euro)edawessere investita nelle priorita chiave di
Lisbona, quali 'economia della conoscenza, laroaee lo sviluppo, I'innovazione, il capitale
umano e il business developmént

In occasione della diffusione, avvenuta ancoralor@bno dicembre 2007, di una comunica-
zione della Commissione europea nella quale, odtredelineare le principali azioni
dell’'Unione ai fini dell'attuazione della StrategiaLisbona per il periodo 2008-2011, si valu-
tavano anche i progressi registrati in vista deflalizzazione degli obiettivi di Lisbona nel
triennio 2005-2007 I'allora Commissaria Danuta Hilbner precisava mélée zone in ritardo

di sviluppo, rientranti nell'obiettivo denominat€@6nvergenza”, gli Stati membri e le Regioni
dovevano investire il 65% delle risorse disponibiliazioni prioritarie di Lisbona, dal mo-
mento che tali Stati membri e regioni avevano amduisogno di investire nelle infrastrutture
di base. Le altre Regioni, invece, appartenentla#ttivo “Competitivita e occupazione”, si
erano impegnate a investire nelle priorita di Liskbden I'82% dei finanziamenti disponibili.
Inoltre, i risultati di questo nuovo orientamentspetto al passato sarebbero stati maggior-
mente cospicui nel campo dell'innovazione, ciogpooin una delle quattro azioni prioritarie
nell'ambito della Strategia di Lisbona per il peno2008-2011. L'investimento nell'innova-
zione, infatti, avrebbe dovuto triplicare nel pedo2007-2013, rispetto a quello del 2000-

" Cfr. COM (2007)798.



2006, per diventare complessivamente pari a 8&mdildi euro; nei nuovi Stati memBrpoi,

la quota percentuale destinata alla ricerca e mdyR&S) e all'innovazione avrebbe dovuto
essere addirittura quattro volte maggiore rispattpiella registrata nel periodo precedente.
L'impatto di questi investimenti, relativamente sistent?, avrebbe dovuto essere potenziato
da nuovi elementi di natura sia operativa siausttinale che erano stati allora introdotti con
I'ennesima riforma della politica di coesione e ebao individuabili nei seguenti:

. adeguati meccanismi di rendicontazione per assel@acoerenza tra i progetti di cui
alla politica di coesione e i Programmi NazionalRiforma (PNR);
. una maggiore decentralizzazione delle responsalgibtitico-amministrative per assi-

curare la concreta realizzazione del processoghdra, fino ad allora prevalentemente per-
seguito dai governi nazionali;

. un approccio allo sviluppo maggiormente integratonodo da realizzare una strate-
gia intersettoriale e una focalizzazione sulla@tase I'occupazione.

In secondo luogo, fin dall'inizio della crisi finamria internazionale e del conseguente rallen-
tamento economico che ha senza dubbio negativaméht#o sul processo di convergenza
interregionale all'interno dell’Europa, la politich coesione ha contribuito alla realizzazione
del “Piano europeo di ripresa economi@atjuale principale fonte di finanziamento degli in-
vestimenti comunitari nell’economia reale, appodi@cosi un notevole sostegno agli inve-
stimenti pubblici, compresi quelli condotti a lileeregionale e locale, nonché fornendo preci-
se indicazioni ai governi degli Stati membri sul@dalita d’intervento che essi avrebbero
dovuto seguire sul piano concreto

Come accennato, poiché lo scopo della politicabdsone era gia allora quello di garantire la
pertinenza dei suoi investimenti con la strategibisbona (che nel frattempo era stata rilan-
ciata), piu del 65% del totale degli stanziametite 230 miliardi di euro, erano "destinati”
agli investimenti nei suoi quattro settori prioritgpersone, imprese, infrastrutture ed energia,
nonché ricerca ed innovazione). La politica di cwes — oltre a favorire I'elaborazione di
strategie di sviluppo coerenti e contribuire altascita economica e al progresso sociale a
medio termine — rappresentava anche una fontdestalura e mirata di finanziamento a di-
sposizione delle competenti Autorita nazionali plageva essere da queste utilizzato per sti-
molare il rilancio economico all’interno del risped sistema produttivo. Questa selettivita e
guesta continuita costituiscono senza dubbio fadsenziali per creare un clima di stabilita e
per ridare fiducia agli imprenditori, agevolandddeo decisioni d’investimento.

Malgrado all’epoca la portata della recessionefosse ancora del tutto chiara, era comunque
probabile che avrebbe avuto non solo effetti carsidbli, ma anche diversi da uno Stato
membro all'altro e, al loro interno, da una regiafi@ltra. Tuttavia, nei periodi di avversita
economica, i gruppi sociali piu vulnerabili, comle esclusi dal punto di vista sociale e i di-
soccupati, sono quelli destinati a soffrire maggiente. In questi periodi, dunque, il settore
pubblico svolge un ruolo essenziale, garantendeol@arieta e ripristinando la fiducia, so-
prattutto mediante la realizzazione di investimguibblici con cui rafforzare la domanda in-
terna, a breve termine, e riportare i sistemi entoobsulla via dello sviluppo sostenibile, nel
piu lungo termine.

Dato che le difficolta finanziarie riscontrate deumi Stati — tra cui I'ltalia — potevano frenare
la realizzazione degli investimenti programmatictencretizzazione delle priorita definite nel
quadro della politica di coesione avrebbe dovusersaccelerata, grazie al ricorso ai fondi
strutturali, e — se possibile — anche concentriditaizo del periodo, al fine di rendere I'eco-

8 Cioe quelli entrati a far parte dell'UE tra il 20@ il 2007.

° Si tenga conto che in quel periodo la politicaaksione assorbiva gia un terzo circa del totdle dpese stan-
ziate nel bilancio della UE.

19 bj cui alla comunicazione COM (2008)800.

! Tali indicazioni sono contenute nella comunicagi@OM (2008)876 def..



nomia piu dinamica e apportare un aiuto alle impEdpite dalla crisi. | programmi della po-
litica di coesione presentano infatti il potenzialta flessibilita necessari a garantire I'apporto
di un'assistenza mirata, tale da accelerare ilorittelle spese nei settori che presentano il
maggior potenziale di crescita e rispondere ily@locemente possibile alle esigenze priorita-
rie. In effetti, un’adeguata modulazione nel teng@b finanziamento concesso a titolo della
politica di coesione avrebbe potuto consentirengitiare in poco tempo nell'economia euro-
pea un considerevole ammontare di risorse finaiezipur continuando a privilegiare la capa-
cita di sviluppo a medio e lungo termine dei sisteaonomici degli Stati membri.

Il totale degli investimenti pubblici previsti pgiperiodo 2007-13 ammontava in media al 6%
circa del valore stimato del PIL, mentre in alc8tati membri il contributo fornito dalla poli-
tica di coesione al totale degli investimenti putitdvrebbe potuto superare il 50% .

| governi nazionali e le Regioni che sono riusaitiaggiungere rapidamente gli obiettivi dei
programmi, sono stati in grado di attenuare — abmmarzialmente — il rallentamento dell'atti-
vita produttiva, soprattutto in quelle regioni deliropa orientale e meridionale che benefi-
ciavano dei livelli di aiuto piu elevati.

Per tutti i programmi compresi nella politica diestone, il mantenimento delle priorita con-
cordate in materia di crescita e di occupazionelzye poi potuto contribuire ad accelerare la
ripresa quando Ishockeconomico allora subito avrebbe incominciato &ehatarsi.
Considerate poi le complementarieta esistentidrariorita della politica di coesione e dli
obiettivi delle politiche settoriali dellUE, unapida applicazione dei loro programmi rivesti-
va certamente un maggior rilievo ai fini della catifivita a lungo termine.

Destinata ad appoggiare il piano europeo di ril@conomico, con la comunicazione comu-
nitaria citata nella precedente nota 9 s’intendmttolineare I'importanza per I'economia reale
degli investimenti pianificati nel contesto dellalifca di coesione e annunciare una serie di
misure volte ad accelerare gli effetti degli inwesnti realizzati nell'ambito della politica di
coesione. Verso la fine del periodo di programmaaia007-2013, in effetti, era emerso che
la politica di coesione aveva contribuito, da uiolad attenuare in qualche misura la crisi e,
dall’altro, a favorire la crescita (Commissioneapga, 2013), per cui essa va piu opportuna-
mente intesa come una politica di sviluppo socmRemico che assegna al territorio e a cio
che questo significa un ruolo prioritario (Sardo2609). Tale argomentazione appare con-
vincente non solo perché la politica di coesiometteiale dellUE e i Fondi strutturali che ne
rappresentano lo strumento operativo, sostengomopuiorita intrinsecamente rivolta agli
aspetti territoriali delle regioni oggetto degligrventi, ma anche perché essa rientra prevalen
temente nella competenza delle Amministrazioniaeaii e localt?.

Inoltre, la "Relazione strategica" sull'attuaziodei programmi della politica di coesione
2007-2013 che riunisce le informazioni messe alfodisposizione dagli Stati membri (nella
maggior parte dei casi aggiornate fino alla fine2{¥ 1), conferma la particolare attenzione
prestata dalla Commissione ai risultati ottenusizgg alla realizzazione della politica di coe-
sione. In effetti, nella prospettiva di ulteriomajtro anni, cioé fino a quando - nel 2015 - sa-
rebbe definitivamente terminato il programma alloraattuazione, gli investimenti a valere
sul Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR) Faudo sociale europeo (FSE) e sul Fon-
do di coesione avevano gia determinato progressgkoramenti per molti cittadini. Nell'in-
sieme delllUE questi comprendevano:

12 Draltro canto, pero, 'approfondimento dell’atteatonfigurazione dei Fondi strutturali europei qmm pre-
scindere dai vincoli indotti dal nuovo territori@lHUE sui quali essi poggiano il loro motivo. Infia i Fondi
strutturali rappresentano la risposta alle esigena#le inuguaglianze del nuovo territorio UE. &gione della
dimensione spaziale della UE a 27 (ora a 28) sirpiedare come — a fronte di un’innegabile complasrrito-
riale che ne condiziona ogni lettura — questa vigtai caratterizza per un fattore unico ed innweatche non
esiste nei singoli Stati membiri: tale fattore cetesnella necessita di governare un territorio pidrparcellizza-
to dai confini nazionali, ma contraddistinto pigtto da una dimensione sempre piu continentaletensisa
(Sardone, 2009, p. 36).



« altri 1,9 milioni di cittadini potevano avere accessa biinda larga;

« altri 2,6 milioni di cittadini erano allacciati alle canture dell'acqua potabile, mentre altri
5,7 milioni usufruivano quantomeno di progetti pérattamento delle acque reflue;

* la costruzione di 460 km di strade della rete teum®pea di trasporto e di 334 km di binari
della stessa rete;

* e 2,4 milionidi persone, grazie all'assistenza fornita loroFfalE, avevano trovato un nuovo
posto di lavoro.

Anche l'innovazione e le piccole imprese avevanevuto un forte sostegno dagli investimenti
effettuati nellambito della politica di coesione tle dinamica appariva destinata a
intensificarsi: sino ad allora oltre 53.000 progéitRicerca e sviluppo tecnologiccaéirettante
start-upavevano ricevuto un sostegno finanziario da phetdJE.

Inoltre, via via che sono stati utilizzati i finaamenti e che i progetti hanno iniziato a essere
realizzati dalla relazione si evince:

* un aumento significativo (da circa 10 milioni aie prima del 2010 a circa 15 milioni) del
numero di persone annualmente supportate sul piecupazionale a partire da tale anno;

* un'accelerazione significativa dei risultati a partial 2010 per quanto concerne il sostegno
alle PMI: quasi 400.000 posti di lavoro creatirfiata dei quali nel biennio 2010/11), compresi
quasi 16.000 posti di lavoro nell'attivita di ricare 167.000 posti di lavoro nelle PMI.

La relazione, infine, ribadisce I'importanza dgltefonde riforme allora in via di negoziazione
tra il Parlamento europeo e i governi degli Staghmbri dell'lUE che interessano la politica di
coesione nel periodo 2014-2020, compresa una ctvaz@me maggiormente strategica delle
risorse su priorita chiave e un ancor piu forteeate da porre sulla valutazione (in sede sia ex
ante sia ex post) e, di conseguenza, sui risdéataggiungere.

In merito a questi ultimi, si potrebbe osservare ghelli fino ad allora effettivamente ottenuti
erano limitati, sia in senso assoluto sia coninfento a quanto sarebbe stato effettivamente
necessario in considerazione della gravita deia ieternazionale. In realta, a tale valutazio-
ne critica si puo replicare ricordando altre dueactesioni risalenti a vari decenni addietro.

La prima a cui sono giunti Moore e Rhodes in ul ldatato, ma sempre valido lavoro relati-
vo alla politica regionale condotta in Inghiltesa iniziativa del governo nazionalesostiene
che molto presumibilmente gli effetti di tale pw# in generale sono destinati a risultare
sempre inferiori alle attese e, pertanto, insoddisfti, a causa dell’effetto “annuncio” prodot-
to sulla manodopera disoccupata presente nellerregpttosviluppate; infatti, questa — prima
che venga avviato l'intervento pubblico — non emep propensa a iscriversi alle liste di col-
locamento, in quanto priva di qualsiasi concretaspettiva occupazionale, mentre in seguito
all'avvio della politica regionale — nella sperarmma o meno fondata di ottenere un posto di
lavoro — e indotta a iscriversi alla liste di disnpazione, innalzando cosi il livello del relati-
Vo tasso, il quale — invece di diminuire quale lteto della politica di riequilibrio regionale —
finisce paradossalmente per aumentare.

La seconda conclusione riguarda invece l'efficat@d’intervento straordinario condotto nel
Mezzogiorno d’ltalia che — secondo alcuni studiesiarebbe risultata sostanzialmente nulla,
dal momento che il divario tra le regioni meridibreaquelle centro-settentrionali € rimasto di
fatto immutato per l'intero periodo di durata dieltervento (dal 1950 al 1993). Al che alcuni
meridionalisti hanno ribattuto sostenendo che prdimeente 'intervento straordinario e servi-
to quantomeno a non far aumentare le disparitiossmnomiche, cosi come sarebbe invece
accaduto in assenza di intervento pubbfico

13 Sj veda Moore, Rhodes (1973).
14 Sj veda — tra gli altri — Scarlato (2011), cuiisivia per un’analisi critica di lungo periodo defpolitiche pub-
bliche volte allo sviluppo delle aree arretratdiatze.



Infine, si osserva che la quantificazione dei teulffinora conseguiti dalla politica di coesio-
ne appare quanto mai complessa e difficile, fondaat@ente perché essa non andrebbe ef-
fettuata nell’ambito di un singolo periodo di pragrmazione, sebbene questo sia pluriennale,
bensi in un arco di tempo ancora piu lungo, pseihplice motivo che il processo di sviluppo
regionale costituisce un fenomeno notoriamenteinyd periodo. Il problema e che durante
tale lungo periodo il regime normativo viene diigomodificato piu 0 meno profondamente
da parte dell'lstituzione responsabilecosi come il contesto di riferimento a sua vidtade a
modificarsi, per cui tutto questo impedisce di disp di elementi omogenei di valutazione.

In ogni caso, pero, € ovvio che la verifica deiltati di qualsiasi politica economica va effet-
tuata, proprio per constatare se questa appareiaideg meno rispetto agli obiettivi prefissati
in base ai quali si sono stabilite le specifichedalita d’intervento.

4. La politica di coesione dell’'UE oggi

Esistono ulteriori motivi per cui, a mio avviso,reapportuno ricorrere alla politica di coe-
sione in modo tendenzialmente risolutivo, cioé nmrviare un generale processo di sviluppo
nel nostro Paese.

Innanzi tutto, la politica di coesione — a partled corrente periodo di programmazione 2014-
2020 — dovrebbe ispirarsi Rlace-based Approaglsecondo quanto si propone nel noto Rap-
porto Barca (Barca, 2009). Come ormai risaputg@pfaccio della politica di sviluppplace-
based ¢ mirata ai luoghi) incorpora i seguenti elementase:

- la specificita territoriale delle risorse natumlistituzionali, nonché delle preferenze e delle
conoscenze individuali;

- il ruolo svolto dai collegamenti (materiali e imateriali) tra i luoghi;

- la conseguente necessita di interventi da a@adiiarari luoghi.

Di conseguenza, una politica di questo tipo pueressonfigurata in tre punti, vale a dire:

1) una strategia di sviluppo a lungo termine il puncipale obiettivo rimane quello di ridurre
la persistente inefficienza e ineguaglianza alinb di dati luoghi;

i) una componente endogena, costituita dalla prmohe di pacchetti di beni e servizi pubbli-
Ci progettati e attuati estraendo e aggregand@gete e conoscenze locali per mezzo di isti-
tuzioni politiche di tipo partecipativo;

iii) una componente prevalentemente esogena, ricobide ad una strategia promossa anche
dall'esterno del territorio, attraverso un sistedngovernancemultilivello e di trasferimenti
condizionati (da Albanese, de Matteis, 2014, ppl@p

In secondo luogo, la politica di coesione dovreisipgrarsi alla “Snart Specialization Strate-
gy’, secondo quanto previsto in modo cogente dallavawnormativa comunitaria (Bellini,
2014). La principale argomentazione dellmart Specialisatiomttiene alla concentrazione
degli interventi dipolicy in quegli ambiti applicativi che possano avere @ascuna regione
un particolare rilievo in termini di vantaggio coarpto. Ne consegue la sollecitazione nei
confronti delle Autorita nazionali degli Stati mernpreposte all'attuazione della politica di
coesione a investire in specifici segmenti ed iecdche aree, nelle dinamiche intersettoriali,
ed infine nell'adozione, diffusione e adattamenétiedtecnologie abilitanti e trasversali, tra
cui le ICT. Infatti, come sostiene ancora Belli@D{4), la specializzazionesrhart di cui
all'attuale politica di coesione, piu che un semglinvito a ottenere un maggior livello di
specializzazione degli apparati produttivi 0 a abidere quello gia esistente, consiste in un
vero e proprio obbligo a specializzare le varieurese i loro obiettivi.

Infine, si ricorda che una parte prevalente deidrairutturali e d’investimento europei
(FSIE) é destinata — gia dal 2010 — al finanziameleile misure previste per il perseguimen-
to del fine ultimo fissato dalla strategia “Eura@@20”, cioe promuovere un processo di “cre-

13| 'UE nel caso della politica di coesione europgapure il governo e il Parlamento nel caso di uolitipa di
riequilibrio regionale condotta a livello nazionale



scita intelligente, sostenibile e inclusiva” degtati membri con una prospettiva quantomeno
decennal®, come — del resto — nel caso della precedentée§taadi Lisbona. Sulla base del-
le tre menzionate priorita — com’e ampiamente ROLQE si € posta cinque obiettivi, in ma-
teria di occupazione, innovazione, istruzione, gragione sociale e clima/energia, da rag-
giungere entro il 2020, anche alla luce di alcuneve e importanti problematiche, quali
I'invecchiamento demografico e il cambiamento clic@ che investono in misura assoluta-
mente non trascurabile anche [l'ltalia.

Piu specificamente, il contributo recato al raggiamento di questa articolata finalita dalle
numerose misure rientranti nella politica di coasicche dovrebbero essere condotte in modo
integrato, puo essere esposto nel seguente modo.

A) La politica per 'avanzamento delle conoscerte¢ la politica della Ricerca scientifica e
tecnologica — se condotta in modo coordinato tvari Paesi membri coerentemente con |l
Programma Horizon 2020 — consente di otteneretaisuli valenza comune, cioe sia per gli
Stati piu sviluppati che per quelli ancora in itadi sviluppo. Piu estesamente, si € sostenuto
che I'importante ruolo svolto dalla politica di ciené’ nell'attuazione della crescita intelli-
gente rientrante nella strategia Europa 2020 siifesta in particolare con l'iniziativa faro
“L'Unione dellinnovazione". La politica regionalepme ha evidenziato anche il Consiglio
europeo, puo contribuire a liberare il potenzialergscita del'UE, promuovendo l'innova-
zione in tutte le regioni e, al contempo, garanteladcomplementarieta tra il sostegno comu-
nitario, quello nazionale e regionale alla R&Sjratliovazione, alle ICT e alla imprenditoria-
litd. La politica di coesione, in sostanza, € utrmrsento chiave per tradurre le priorita
dell'Unione dell'innovazione in effettive azionagiche. Tali azioni — secondo quanto previsto
dalla Comunicazione COM(2010) 553 d&f- comprendono la creazione di condizioni favo-
revoli al cosiddetto “triangolo della conoscenzihpvazione, istruzione e ricerca), in modo
da incoraggiare investimenti fortemente orienthkéi R&S e alllavanzamento delle conoscen-
ze, nonché iniziative a sostegno di attivita agd@vato valore aggiunto. Essa puo altresi con-
tribuire a vincere la principale sfida che si preaeagli Stati membri e alle Regioni e che con-
siste nell'aumentare la capacita di R&S e innovazidelle imprese, nonché nel rafforzare i
legami di queste ultime con le universita e i deditricerca. Dal canto loro, le Regioni rive-
stono un ruolo centrale, in quanto costituiscorgricipale partner istituzionale delle univer-

16 per il testo di questo fondamentale documentad&immissione europea si veda COM(2010) 2020, mentr
per una sua analisi critica si rinvia — tra glriatt a Sarcinelli (2010), per il quale — al termishella esamina del
programma a medio-lungo termine costituito da “par@020”, dello schemia fieri del nuovo governo econo-
mico per 'UE e per I'Eurozona e del disegno diegolamentazione finanziaria a livello mondiale dubbi su
una ripresa della crescita in Europa non si sofaitafdiradati, giacché “la strategia che dovrainfare le
azioni di riforma strutturale & fondamentalmentsata sulla volonta dei paesi partecipanti, poithéetodo del
coordinamento aperto, sebbene migliorato rispdtfrassato, non sembra in grado di spingere i go\eeoom-
portamenti che facciano privilegiare gli obiettesiropei di medio-lungo periodo a quelli a breverevissimo
termine che occupano gran parte dell'agenda nagpabneno in Italia e in altri paesi del’Europa&mdionale.
Ne segue che una spinta alla crescita dall'attuazdella strategia & possibi[epa non probabile; inoltre, salvo
che non influenZno] fortemente le aspettative, gli effetti derivargilhttuazione delle sue iniziative faro e del-
le sue linee di azione si faranno attendere” (i8-319).

7 In realta, nei documenti comunitari tale politidgane ancora chiamata regionale.

'8 Questa comunicazione integra quella Buiibne dell'innovazion@évitando i responsabili politici di tutti i li-
velli istituzionali negli Stati membri ad agire rdpmente affinché una parte maggiore delle risdedeFESR
ancora disponibili nel passato periodo di prograaioree sia investita nella crescita intelligenteleT@ocumen-
to esamina innanzitutto la situazione della R&SKidnovazione esistente nelle regioni europee Bdorse che
le Regioni avevano previsto d’investire in questitari; descrive quindi i principali elementi di yotenziato
impegno a sostegno della R&S e dell'innovaziond’amabito della politica di coesione UE; concludefime,
proponendo concrete idee per l'attuazione pratitalelimpegno.
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sitd, di altri istituti di ricerca e istruzione el PMF, tutti attori chiave del processo
d’'innovazione e quindi elementi indispensabili |gestrategia Europa 2020.

B) L'iniziativa "L'Unione dell'innovazione”, poij basa su un concetto ampio d’'innovazione
che comprende non solo prodotti e processi nugartezionati, ma anche servizi, nuovi me-
todi di marketing branding e design nuove forme di organizzazione aziendale e acadirdi
collaborazione fra imprese. L'innovazione, inol&esempre piu spesso intesa come un siste-
ma aperto in cui collaborano e interagiscono dietsri. Di conseguenza, € necessario che il
sostegno pubblico all'innovazione si adatti a queshbiamenti integrando I'impegno a favo-
re di ricerca e tecnologia con la promozione di coléaborazione aperta tra tutte le parti inte-
ressaté.

Tale sostegno risulta giustificato dato che — camg@iamente noto — le forze di mercato non
sempre possono garantire un finanziamento di ld@goine adeguato agli investimenti da ef-
fettuare, a causa delle possibili differenze tpaafitti sociali e quelli privati, dell'incertezza
dei risultati, dell'asimmetria informativa e di earze sistemiche (ad es., una normativa ineffi-
cace). Gli interventi pubblici, pertanto, sono roathportanti per facilitare tale cambiamento.
La geografia dell'innovazione, tuttavia, & molteregenea, nel senso che si presenta un diva-
rio nel livello dell'innovazione con alcune regiahie risultano competitive a livello mondiale
collocandosi sulla frontiera tecnologica, e altne invece stentano ad avvicinarsi a tale fron-
tiera, anche adottando e adeguando soluzioni iivevalla loro specifica situazione. E per-
tanto necessario che il sostegno pubblico adagtiderie strategie e i propri interventi al fine
di rimuovere tali diversitd.

C) La politica comunitaria dell'istruzione, finahata alla diffusione sul territorio europeo an-
che delle innovazioni, induce I'evoluzione qualitatdel fattore lavoro in capitale umano, co-
si che lo sviluppo delle persone, dei loro talentompetenze rappresenta un elemento essen-
Ziale per la competitivita del’Europa nel lungaonne. Inoltre, € una delle basi per la pro-
mozione della coesione sociale e contribuisce @reféi cittadini europei posti di lavoro piu
numerosi e qualitativamente migliori. L'UE — conma@amente noto — si € dotata di una se-
rie di politiche intese ad affrontare le problerolaé che minano la competitivita dei lavoratori
europei. Molte di queste politiche sono volte almargre I'istruzione superiore e i programmi
di formazione professionale, a potenziare le coenz della forza lavoro in tutta Europa,
nonché a stringere legami piu forti fra i vari setigche forniscono servizi di formazione e le
attivita produttive, per garantire che le competeinsegnate siano in linea con le esigenze
delle aziende, oggi ma anche in futuro. Piu speanifiente, in questo campo il FSE opera di

9 Non va dimenticato che la politica per I'innovazoche rientra anche nel nuovo Programma COSMEeper
PMI europee, favorisce in particolare la crescitaligativa dei processi e dei fattori produttiviepenti
all'interno delle singole regioni. Del resto anafe nostro Paese le piccole imprese mostrano undrascura-
bile predisposizione a favore dell’'adozione defitwazione al loro interno; cfr. Castellotti (2014).

% |n merito a tale aspetto, Bellini (2014) sostiehe nell’era dell'innovazione aperta e delle catglobali del
valore, il sistema regionale dell'innovazione nar pestare “chiuso”, per cui non & pensabile che politica
dell'innovazione risulti efficace senza che il sisia e i suoi attori si dimostrino capaci di coreretti patrimoni
locali di conoscenza con quelli che stanno “altfpe®e in altre regioni del Paese, d’Europa omehdo. Il ri-
schio che corrono le politiche di tipo autorefeial@e quello di risultare irrilevanti, perché isce piu spesso a
ottenere la “massa critica” grazie ad un posiziomatim internazionale che non all'interno dei confagionali.

2! In merito alle implicazioni della specializzazioiméelligente Camagni e Capello affermano “chedaain lato
la distinzione dello spazio Europeo tra centro &fgréa € troppo sintetica per catturare i divergdi di innova-
re delle regioni, I'approccio di identificazioni lta@che per singole regioni, dall’altro lato I'indazione di una
strategia per ogni regione lanciata di recentei déggsi esperti della S3 ... risponde all’esigerizvdre proget-
ti specifici, ma non a quella di evitare allocazioon efficienti delle risorse e improbabili strgie locali. Que-
ste ultime possono essere evitate solo attraveree Hi indirizzo comuni per contesti territoriahe mostrano
modelli innovativi simili. Se questo € vero, & nesario identificare modelli di innovazione regianbhsati sulla
natura della conoscenza di base utilizzata e dpkeificita produttive regionali, come pure ideintife i canali
attraverso i quali le singole regioni possono asigeliconoscenza dall’esterno, qualora quella iat@on sia suf-
ficiente” (Da Camagni, Capello, 2014, p. 174).
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concerto con il FESR per sostenere attivita cheribuiscono a modernizzare i sistemi di
istruzione e formazione, a ridurre gli abbandowiastici prematuri, a promuovere un miglio-
re accesso all'apprendimento di qualita per tytined contempo, a investire in una serie di
strutture, come le infrastrutture scolastiche, aoei sanitarie, che consolidano le collettivita e
migliorano l'accesso universale ai servizi. Infis®no resi disponibili anche finanziamenti
per i ricercatori e per costituire reti fra univigs centri di ricerca e aziende, al fine di pro-
muovere I'innovazione e un’economia basata sultesoenza.

D) La politica della sostenibilita dei processiguttivi aumenta l'attrattivita del territorio del-
le singole regioni, sul quale vengono attirati nuovestimenti diretti esteri (IDE). Piu este-
samente, il ruolo che puo svolgere la politica@agle nell’applicazione della strategia Euro-
pa 2020 sotto questo profilo é rappresentato wiaikitiva faro "Un'Europa efficace sotto il
profilo delle risorse". Anche il Consiglio europeonel giugno 2010 — ha sottolineato I'esi-
genza che la politica di coesione sostenga tadgesfia e contribuisca in tal modo a rimettere
I'economia dell’'UE sulla strada di una crescitdesobile e, nel contempo, creatrice di posti di
lavoro. La concretizzazione degli obiettivi fissaélla strategia Europa 2020 potrebbe dipen-
dere, in larga misura, da decisioni adottate dltiecale e regionale. La politica di coesione,
dunque, svolge un ruolo essenziale nel favoripagisaggio ad investimenti destinati a favori-
re una crescita intelligente e sostenibile, mediazioni volte a risolvere problemi climatici,
energetici ed ambientali (COM (2011) 17 def.). baimento che gli orientamenti strategici
comunitari in materia di coesione erano stati adottel 2006, la citata comunicazione tiene
conto delle misure e delle modifiche legislativieora da poco decise al fine di rafforzare lo
sviluppo sostenibile nelle regioni. Essa integrgitaesaminata comunicazione sul contributo
della politica regionale alla crescita intelligemigottata 'anno precedente, al fine di amplifi-
care il contributo delle politiche alle trasformaazi strutturali del sistema economico europeo
e alla complessiva riuscita della strategia Eu2@i20. Le priorita d'investimento definite dal-
la politica di coesione dovevano cambiare — conawipto anche nella Quinta Relazione pe-
riodica sulla coesione — nel contesto del nuoveriamento assunto dalla complessiva politi-
ca economica dell'UE verso le priorita individudtdla strategia Europa 2020. In altre parole,
sarebbe opportuno ricorrere — ogni volta che @alta utile — ai fondi stanziati nelllambito
della politica di coesione, anche al fine di sosterle riforme strutturali, molto spesso solle-
citate dalle Istituzioni comunitarie — tra cui rat@mente anche la BCE — nei confronti dei
governi nazionali.

Considerata la situazione di bilancio in cui vdiidaione e gli importi comunque notevoli re-
si disponibili nel precedente periodo di programimiag (2007-2013) per la politica di coe-
sione, la comunicazione in esame invita i vari @gohisti della politica di coesione ad agire
con tempestivita, ad investire ulteriormente netkescita sostenibile e a utilizzare piu effica-
cemente i fondi disponibili. La strategia giungéoemulare raccomandazioni pratiche anche
in questo ambito, invitando in particolare le Regiad utilizzare le misure per sviluppare
un‘economia efficiente in termini d’impiego dellearse energetiche, con minori emissioni di
carbonio, a prova di cambiamenti climatici e, ndapt tutto, anche competitiva. La Com-
missione, comunque, intende lavorare in strettklootazione con le autorita nazionali e re-
gionali per favorire l'attuazione di tali raccomanibni.

e) Infine, la politica inclusiva, o per l'inclusiersocial&, che punta a una crescita che raffor-
Zi la partecipazione delle persone mediante eldiagili di occupazione, investendo nelle
competenze, combattendo la poverta e favorendesaltx coesione sociale a livello territoria-
le, e evidente che migliora le condizioni di vitalld popolazione localmente residente, cosi

%2 §j ribadisce che crescita inclusiva per I'UE sfigai, da un lato, promuovere un‘economia con umtakso di
occupazione che favorisca la coesione socialeritotéale e, dall’altro, costruire una societa ca@s cui i citta-
dini possano prepararsi ai cambiamenti e gestidi da partecipare attivamente alla societa eafiemia; cfr.
ancora COM(2010) 2020.
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come tende anch’essa ad aumentare l'attrazioneitsarsulla componente piu qualificata
della manodopera potenzialmente proveniente diaSaditi, grazie alla liberta di spostamento
riconosciuta all'interno dell’'UE.

4. Conclusioni

Nel caso della politica di coesione, dunque, rigpatle tradizionali politiche fiscali di tipo
espansivo invocate da molti economisti per il Giandel processo di sviluppo in ltalia,
'aumento dei beni d’investimento che ne conse@lladua concreta attuazione rientrerebbe
prevalentemente nella domanda interna o, comunidueni capitali eventualmente acquisiti
presso altri sistemi produttivi sarebbero destiaatbicarsi sul territorio delle regioni italiane,
integrandosi con quelli localmente gia ubicati.

In effetti, la regolamentazione comunitaria in pysipo prevede che il sostegno del FESR si
concretizzi, fra l'altro, in investimenti per loiByppo del potenziale endogeno attraverso in-
vestimenti fissi in attrezzature e infrastrutturaidotte dimensioni —a@me conviene del resto
anche Marelli (2014a) #ra cui le infrastrutture per la cultura e il &mo sostenibile, i servizi
alle imprese, il sostegno ad organismi di riceréan®vazione, nonché gli investimenti nella
tecnologia e nella ricerca applicata da parte dddsese imprese.

Anche alla luce del fatto che tra i gravi problemcontrati dal nostro Paese — oltre
all’'aumento della disoccupazione, soprattutto gnilea— si lamentano anche 'aumento delle
disuguaglianze di reddito e, conseguentementea gel/erta, la contrazione della natalita,
con conseguente riduzione della popolazione, engeffanalfabetismo di ritorno, in sede
conclusiva si forniscono alcuni esempi concretinfliastrutture di ridotta dimensione, ma di
notevole rilievo per un Paese come I'ltalia giacpleé esse si dispone del necess&rnow
how:

- innanzi tutto, i vari interventi da realizzarefavore della salvaguardia e del ripristino
dell’assetto del territorio, che finora sono semgti rinviati dai governi che si sono succe-
duti negli ultimi decenni, nonostante che la staagie maggioranza dei comuni italiani sia
soggetta al dissesto idrogeologico, lamentandcefeaaltri disastri di varia entita, come de-
nunciato da tempo dagli operatori del seftdrin tali interventi vanno ovviamente coinvolte
le competenti Amministrazioni regionali e localifiaché da una politica dell’oneroso ripri-
stino successivo si passi finalmente ad una digmaone;

- in secondo luogo, la bonifica e la riconversiaiee complessi industriali dismessi, anche a
causa della “grande recessione”, e degli altri mosiesiti contaminati, che vanno recuperati —
in partnershipcon imprenditori privati — per essere trasfornmatAree produttive ecologica-
mente attrezzate (APEA) nelle quali si localizzimaove attivita produttive, soprattutto di
piccola e media dimensione, operanti comunquettorseneno inquinanti;

- in terzo luogo, la ristrutturazione e il ripristi dei quartieri degradati delle maggiori citta, da
un lato, e dei borghi dei piccoli comuni di montagnequentemente spopolati, dall’altro. In
guest’ultimo caso, gli immobili recuperati andretibdestinati sia alla residenza sia alle atti-
vita produttive connesse con la manutenzione dsthice con la produzione di energia elet-
trica “pulita” e rinnovabile;

- ed infine l'installazione di sistemi di sicurezeali sorveglianza nei musei e nei siti storici
che ne sono ancora sprovvisti, nonché il recupeti® chumerose opere d’arte, attualmente

%3 Dal rapporto sullo stato del territorio italiankatorato, ancora nel 2010, dal Centro Studi dels@io Na-
zionale dei Geologi, in collaborazione con il CRESNi apprende che: erano quasi 5.600 i centratlitaliani
a rischio idrogeologico, pari al 70% circa dei Caointgaliani; inoltre, erano 6 milioni gli italianiil 10% della
popolazione totale) che abitano nei 29.500 chiloingetadrati del territorio italiano considerati elévato rischio
idrogeologico, mentre 1 milione e 260.000 soncedlfici soggetti a rischio frane e alluvioni; 6080questi edi-
fici sono scuole e circa 530 gli ospedali. Cfr. €igfio Nazionale dei Geologi (2010).



13

giacenti o addirittura abbandonate in magazzintangnati, per essere rese fruibili in spazi
adeguatamente allestiti anche grazie all’eventuaetiva assunta da mecenati illuminati.
Questi sono soltanto alcuni esempi dei numerogistimenti da realizzare coerentemente con
le indicazioni formulate in merito allimpiego d&andi strutturali sia nelle aree ancora in ri-
tardo di sviluppo sia in quelle gia notevolmentduppate, nei quali impiegare non solo le ri-
sorse gia stanziate e disponibili, ma anche qu#tféiori da acquisire mediante la partecipa-
zione agli altri numerosi meccanismi di finanziameenentranti nella politica di coesione
(dalla BEI alle nuove iniziative comunitarie assumt campo finanziario, quali Jasmine, Ja-
spers, Jeremie e Jessica), a cui i potenziali aefamministrazioni locali e piccole impre-
se) tendono a rinunciare per le procedure ritepatgcolarmente complesse.

Tali progetti d’'investimento si contraddistinguosaprattutto per il loro elevato beneficio so-
ciale e collettivo, che giustifica dal punto diteiglella teoria economica l'iniziativa pubblica,
nonché per il vantaggio di non richiedere un ritgearicorso alle importazioni dall’estero per
disporre dei beni semilavorati e degli altri beapitali necessari per la loro realizzazione. In
tal modo, poi, si possono creare numerosi posawro che vanno coperti dagli altrettanto
numerosi individui che, pur essendo diplomati adati, sono ancora disoccupati o, comun-
que, privi di un’attivita lavorativa consona allewate competenze da loro gia acquisite.

In definitiva, se si riuscisse a delineare — almeabmedio periodo — un insieme di prospetti-
ve di convenienza economica e di opportunita redtbtper gli imprenditori, nonché ad otte-
nere una struttura produttiva pitu avanzata dalgdntista sia tecnologico che organizzativo
cosi che essa risulti in grado di competere, Ipafibilita di fattore lavoro piu qualificato ed
altamente produttivo, un ambiente locale piu vieil® confacente ad un Paese socialmente
sviluppato, tutto cio non rappresenterebbe alt®itboddisfacimento delle principali condi-
zioni richieste per dare vita ad un processo duppo cumulativo e auto-sostenibile dalla
teoria del potenziale endogeno dello sviluppo.

In sede conclusiva, poi, anche per coerenza intteggaamento realmente costruttivo non si
puo fare a meno di menzionare i principali fattire — secondo I'opinione prevalente — limi-
terebbero I'efficacia della politica di coesion@ #1 generale, sia in particolare, cioé nella
specifica esperienza ltaliana:

i) la ridotta quantita di risorse stanziate dallg, Wispetto a quelle effettivamente necessarie
per contrastare la profonda e dilagante crisitio, 3 quale pero — si ricorda — dipende princi-
palmente dalle scelte politiche assunte circallime complessivo del bilancio comunitario e
le sue fonti di finanziamento dagli stessi Statimhei in sede di Consiglio europ&p

ii) la scarsa efficienza che é stata registratati@ il 2013 dalle Amministrazioni pubbliche
italiane, responsabili della gestione e dell'impiatglle risorse stanziate dall’UE ai fini della
politica di coesione per il precedente periodo migpammazione 2007-2013 e, soprattutto,
dalle Amministrazioni operanti nelle regioni menoligppate dell’ex obiettivo “Convergen-
za” (Bruzzo, 2014).

In merito al primo aspetto si segnala che, in 8ffet la riduzione le risorse stanziate per il pe-
riodo in corso sono state ridotte sia rispetto pikecedente programmazione (che a prezzi in-
dicizzati al 2011 si attesta all’8,4%) sia rispedtta iniziale proposta della Commissione eu-
ropea. Il risultato tuttavia puo essere considerain disprezzabile se si considera l'acceso
dibattito che si era sviluppato durante la faseoride e che riguardava proprio 'ammontare

4 Sj ricorda in proposito I'atteggiamento a favomd dosiddetto "equo ritorno”, tenuto da alcuni Staird-
europei anche in occasione dell’'approvazione deld@ufinanziario pluriennale 2014-2020 dell’UE. & altteg-
giamento che rivela lo spirito opportunistico coui @lcuni di tali Paesi hanno aderito allUE, ingali
I'ottenimento dagli stanziamenti previsti nel bitésmcomunitario per la realizzazione delle numenpaigiche di
spesa approvate dalle Istituzioni comunitarie daormontare di risorse finanziarie tendenzialmenteaidente
con quello che ciascuno Stato versa allo stesandid comunitario, mediante i vari tipi di contribistituiti per
il suo finanziamento. In parole povere, si cerceeduperare con una mano quello che e stato versatbaltra.
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delle risorse destinate alle politiche di coesiohe, in una precedente proposta, erano scese
fino a poco piu di 300 mid. di euro. D’altro cantd sono alcuni fattori da tenere in conside-
razione circa la dotazione di questa sotto-rubded bilancio comunitario: innanzi tutto,
l'istituzione di un’Iniziativa a favore della occapione giovanile (YEI), che opera a favore di
tutte le regioni che nel 2012 presentavano un tdsslisoccupazione giovanile superiore al
259%°, con un sostegno di 6 mld. di euro, dei quali 8.mtovengono da interventi mirati del
FSE e altrettanti da una linea di bilancio dedicatasecondo luogo, uno stanziamento note-
volmente piu consistente a favore del “Meccanisrmapgollegare I'Europa”, pari a 40 mid.,
che e una dotazione finanziaria destinata a sagtémeiative infrastrutturali simili a quelle deC.

La seconda constatazione, invece, € stata confemaatin rapporto elaborato e diffuso molto
recentemente (Eurispes, 2014), dal quale si desomoa ulteriori valutazioni: la prima e ap-
punto che il nostro Paese stenta a spendere Isgisoesse a disposizione dal’lUE. Analiz-
zando i dati ufficiali diffusi dalla Commissionerepea (aggiornati all’aprile 2014) e i con-
nessi valori relativi al tasso di realizzazione Bebgramma di spesa dei fondi strutturali nel
periodo 2007-2013, si delinea infatti un quadrintetfosche per I'ltalia, che si distingue per
la sua, tutt'altro che lusinghiera, incapacita melpendere i fondi comunitari. Emerge in so-
stanza un ritardo cronico nei confronti degli aRaesi membri, compresi quelli del’Europa
orientale entrati a far parte dell’'UE tra il 2004 007, i quali vantano tassi di esecuzione
decisamente piu elevati del nostro, dal momentoatheggi sarebbe stato speso addirittura
meno della meta del totale delle risorse messd@@osizione dalla stessa UE con la finalita
di promuovere lo sviluppo sul nostro territorio.dffetti, la maggior parte dei soldi non spesi,
e quindi a rischio disimpegno se non verranno dr@ydro la fine del 2015, dovrebbe finan-
Ziare proprio I'obiettivo Convergenza, ovvero lgiomi economicamente piu arretrate del no-
stro Paese: allo stato attuale, sono propriodeoné del Mezzogiorno a mostrare una piu mo-
desta capacita di spesa, che si manifesta in w0 W@isrealizzazione estremamente ridotto
(45,37%), mentre le altre regioni, nel loro comptesregistrano un tasso di attuazione del
programma pari al 59,08%. Di conseguenza, le RedelnSud Italia, a causa della loro scar-
sa capacita di spesa, rischiano paradossalmermtevedr rinunciare a risorse finanziarie che
sarebbero vitali per dare impulso al loro sviluggonomico. Inoltre, tale scenario produrreb-
be I'effetto perverso di accentuare le disparitaneeniche tra un Nord relativamente svilup-
pato e un Sud strutturalmente in affanno, anziebdyre quella convergenza che rappresen-
ta la principale ragion d’essere dell'originaridifica regionalé®.

La seconda considerazione € che ora “il vento @&ayia favore dell’'est”, nel senso cheéntro di
gravita della politica regionale e di allocaziore fbndi europei si € spostato inevitabilmente
verso I'Europa orientale, a discapito delle regideil’Europa meridionale che si affacciano
sul Mar Mediterraneo. Del resto, circa il 60% deégioni in ritardo di sviluppo attualmente é
localizzato negli Stati membri che hanno aderitéJalone europea dopo il 2004, giacché in
seguito all’allargamento dell’'Unione a 27 Stati nfeimavvenuto — come noto — all’'inizio del
2007, la superficie del’'UE & aumentata di oltr@5Po, la popolazione piu del 20%, mentre la
ricchezza solo del 5%; pertanto, il PIL medio papite del’lUE é diminuito di oltre il 10% e
nel contempo e raddoppiato il livello delle disparegionali.

Una valutazione critica a piu largo spettro, nelsseche non riguarda solo il livello di effi-
cienza e di capacita di spesa, ma anche quellffichk@a delle somme erogate nel precedente
periodo di programmazione ai fini della politicaaiesione e stata altrettanto recentemente
avanzata da due economisti italiani (Perotti, Te20d4), i quali sono anche entrati nel meri-
to delle procedure burocratico-amministrative, pemcludere avanzando una proposta molto

% potra dunque beneficiarne anche I'ltalia.

% Sj tenga presente che I'orientamento a concerleaisorse nelle regioni italiane meno sviluppaieg quelle
comprese nell’ex obiettivo Convergenza, si confeanahe nella programmazione del periodo 2014-2E20,
guale assegna a tali regioni 22,32 miliardi di epari al 68% del totale dei fondi strutturali deato all’ltalia.
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drastica, la quale pero rivela la loro sostanzgsiganeita dal dibattito scientifico condotto su
tale tema in Italia gia da molti deceffniDal loro contributo comunque emerge che:

i) la programmazione dei fondi strutturali, a lieekuropeo, nazionale e regionale, € di una
complessita straordinaria. In merito, dopo averudoentato questa complessita, essi argo-
mentano che & impossibile gestirla, anche se sefasimati dalle migliori intenziofij e che

ci0 che é successo in ltalia ne e la testimonigmzalrammatica. Questa complessita che é
certamente non necessaria, a loro avviso sarelffogtd di una mentalita burocratica e dirigi-
stica, che pretende di poter programmare la destina di decine di miliardi, nei minimi par-
ticolari, per i prossimi sette anni, “annaffiandwtd con un mare di retorica e migliaia di pa-
gine di documenti roboanti ma senza contenuto”, itasultato che questi fondi sono com-
pletamente sfuggiti di mano, particolarmente ialidt

i) inoltre, la formula del co-finanziamento attaah Italia sarebbe irragionevole e deleteria,
anche se, in linea di principio, il co-finanziamem®t un’ottima idea, giacché € un modo per
coinvolgere il soggetto beneficiario, assicurande abbia un interesse nel progetto e che ab-
bia quindi anche gli incentivi giusti a portarloaati nel modo piu efficace possibile. Il pro-
blema, a loro avviso, € che l'applicazione pratiehcofinanziamento é stata finora tale da
negare questo principio: ad esempio, mentre tyttdogetti di formazione sono praticamente
attuati da Regioni o Provincie, solo un modestod&tfinanziamento totale proviene da tali
enti. Il resto e finanziato, in parti uguali, davgrno centrale e dall’'UE, per cui le Regioni
hanno pochissimi incentivi ad assicurarsi che guesgetti funzionino effettivamente;

iii) ogni anno I'ltalia spende vari miliardi di ewrin numerosi progetti finanziati dai fondi
strutturali europei, eppure non si dispone dellnima idea degli effetti da loro prodotti. Per
esempio, nel periodo 2007-2012 sono stati finaneieta 500.000 progetti di formazione di
vario tipo, per una spesa complessiva di 7,5 mdilisgppure a tutt'oggi sembra che nessuno
sappia quali tipologie di progetti sono meglio ieg e se valga effettivamente la pena di at-
tuare questi progetti. Ogni anno, poi, si producoectinaia di documenti di valutazione, che
alimentano un grande numero di centri di ricerca,nassuno di questi documenti avrebbe al-
cuna utilita nello stabilire se e quali progettraprendere;

iv) infine, la programmazione per il periodo 201@-8a poco iniziata, nella sostanza non sara
diversa da quella precedente, per cui non pareradogdi risolve i problemi esistenti, ri-
schiando anch’essa di essere destinata a naufriagamemare di retorica.

Sebbene queste conclusioni non siano totalmentatere condivisibili, Perotti e Teoldi sol-
levano nuovamente un problema che e ben noto aocoh® operano nell’ambito della politi-
ca di coesione attuata in Italia a partire addirétdal 1975, da quando cioé e stato istituito il
FESR per finanziare quella che all’epoca era anleopalitica regionale comunitaria. Pertan-
to, anche a nostro awviso, la sostanziale manadiregficienza e di efficacia finora dimostrata
da una parte delle Amministrazioni pubbliche incatie¢ d’impiegare i consistenti fondi stan-
ziati dal’UE a favore della riduzione degli sqbiii interregionali costituisce uno dei princi-
pali limiti incontrati dal processo di sviluppo $m@conomico nel nostro Paé$etenendo
conto che purtroppo — come evidenziato da Bortol(&314) in base ai dati della Banca
mondiale — la pubblica amministrazione italianaltes una delle meno efficienti d’Europa.

Su questo problema, dunque, il governo in caricaratibe prioritariamente concentrare |l
proprio impegno, perché altrimenti ogni sforzo farorire la ripresa economica di fatto ri-

%7 Sj veda, tra gli altri, Baldi (1997).

8 |n merito, sembrerebbe invece di dover rilevare gl apparati politico-amministrativi responsaldiélla ge-
stione della politica di coesione nei Paesi delitipa orientale si dimostrano, nonostante tuttajaitp capaci.
29 Assieme, ovviamente, alla corruzione nella P.Aa eriminalita organizzata, ormai dilagante in teoéltre
regioni oltre a quelle meridionali, alleconomiansmersa, anch’essa molto diffusa in tutto il teridanazionale,
e alla connessa evasione fiscale che ha raggiiveit Estremamente elevati, cioé insostenibili [gEsituazione
in cui versa attualmente la finanza pubblica itedia
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schia di risultare inutif, anche alla luce del fatto che proprio per affadiate risolverlo ba-
sterebbe fare ricorso alle risorse stanziate cd, k&l momento che il rafforzamento della
capacita istituzionale delle autorita pubblicha @dlomozione di un’amministrazione pubblica
efficiente e proprio I'undicesimo (ed ultimo) ambi’intervento su cui si dovranno investire

i Fondi strutturali nell’attuale periodo di programazione. Pertanto, le Istituzioni comunitarie
ci forniscono un’ulteriore possibilita della quaéepreposte Amministrazioni pubbliche italia-
ne dovrebbero dimostrare di sapersi avvalere encivotanto “perché ce lo dice I'Europa”,
guanto perché ne va della futura permanenza délonBaese, per quanto ancora fortemente
dualistico, all’interno del gruppo degli Stati @uiluppati del’'UE, evitando cosi di essere su-
perato anche da quelli del’Europa Centro-orientale

%0 E’ notizia proprio di questi giorni che il govermwesieduto da M. Renzi al fine di rafforzare |paeita di
spesa delle Amministrazioni italiane pensa di pten$a un nuovo strumento, denominato Piano di rzdéfmen-
to amministrativo (PRA), oltre che ovviamente satliéso avvio dell’Agenzia per la coesione terrdtialla
guale compete intervenire sul fronte del sosteganito alle Amministrazioni locali titolari dei fdn
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