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CAPITOLO PRIMO

UNA BREVE STORIA )
DELLA POLITICA REGIONALE COMUNITARIA

1. Introduzione

La storia dell'integrazione economica europea inizia nel
1951 con la creazione della Comunita europea del carbone e
dell’acciaio (Ceca); nel marzo del 1957 viene firmato. il Trat-
tato di Roma, che istituisce la Corﬁ’ﬁhitﬁﬂgg(_‘)‘ﬁa‘rﬁ'iba europea
(Cee) e la Comunita europea per |'energia atomica (Euratom)
[Mammarella e Cacace 1998]. i el

Nel preambolo al Trattato di Roma si sostiere’ che gli
Stati membri sono «ansiosi di rafforzare la coesione delle loro
economie e di assicurare il loro sviluppo armonioso attraverso
la riduzione delle differenze esistenti tra le varie regioni e del-
‘arretratezza di quelle meno favorite». Non vi &, pero, alcun
riferimento esplicito alle questioni dello sviluppo regionale e alle
relative politiche. Il Trattato non ignora del tutto la problematica
delle aree deboli, ma richiama gli Stati membri a farsene carico;
I'unica istituzione comunitaria che svolge un ruolo & la Banca
europea degli investimenti (Bei) che, ad esempio, finanzia con
prestiti la costruzione di infrastrutture nel Mezzogiorno d’Tta-
lia. Questo significa che le politiche di riequilibrio territoriale
sono di esclusiva competenza dei governi nazionali e vengono
condotte principalmente attraverso forme di incentivazione
finanziaria agli investimenti delle imprese nelle regioni di cui
si vuole favorire lo sviluppo. In quel periodo, I'utilizzo di in-
centivi regionali non si scontra con le politiche di tutela della
concorrenza, in quanto gli aiuti destinati alla promozione dello
sviluppo economico nelle aree meno sviluppate della Comunita
sono esclusi dal divieto generale per gli aiuti di Stato'.

I Bisogna anche considerare che I'azione della DG 1V diviene piti incisiva
solo agli inizi degli anni Ottanta. Per un esame dei legami fra politica di
concorrenza e politica regionale si rimanda al capitolo IV, paragrafo 4.
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- La situazione muta in conseguenza del primo ampliamento
della Comunita nel 1973 a Gran Bretagna, Irlanda e Danimarca
e d,.el 'ra_pido deteriorarsi dell’ambiente economico internazionale
all inizio degli anni Settanta. Da allora le risorse destinate dalla
Commissione europea alla politica regionale, cosi come i suoi
poteri e le sue competenze, aumentano progressivamente, con
il risultato che ora la Commissione gioca un ruolo rimari
nella definizione di tale politica. » ¥ ’

.leem\’/o di questo capitolo & ricostruire la storia della
polmpa regionale comunitaria dagli anni Settanta sino ai giorni
nostri e di analizzare come si sia adattata al mutare delle condi-
zioni esterne e interne dell’Unione. Il paragrafo 2 ne descrive la
nascita e I’evoluzione fino alla prima meta degli anni Ottanta
Il paragrflfo 3 ¢ incentrato sulla prima riforma dei principali
strumenti europei di sviluppo regionale, i Fondi strutturali;
mentre il paragrafo 4 si focalizza sul Trattato di Maastricht e
sulla sgqonda riforma. Il paragrafo 5 inizia con 'esame delle
disposizioni del Trattato di Amsterdam volte al rafforzamento
delle_ pglltiche di coesione, fino ad arrivare a descrivere i re-
centi sylluppi;_in particolare, si sofferma sull’analisi di Agenda
2000, il documento, presentato dalla Commissione nel luglio

del 1997, che rappresenta la base dell’ultima ri ; :
strutturali. se dell'ultima riforma dei Fondi

2. La politica regionale europea: 1970-1986

.AI momento della firma del Trattato di Roma le disparita
'reglonah non sono considerate come una delle questioni piu
importanti per la nuova costruzione europea per due motivi:
innanzi tutto, perché i sei Stati fondatori (Belgio Francia.
Germania, Italia, Lussemburgo e Paesi Bassi) appai;)no come
un gruppo abbastanza omogeneo dal punto di vista economico
(con la sola eccezione dell'Italia meridionale); poi, perché si
rltlenefh§ la loro riduzione possa essere ottenuta indirettamente
con «!istituzione di un mercato comune e il progressivo alli-
neamento delle politiche economiche degli Stati membri» (art
2). Come conseguenza, fino alla prima meta degli anni Settanta
non esiste una politica regionale comunitaria, nel senso di una
politica formulata dall’insieme degli Stati membri ed ammini-
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strata con risorse comuni dalla Commissione, su mandato dei
governi nazionali [Armstrong 1978].

Nel Trattato vi sono soltanto alcune disposizioni volte alla
creazione di strumenti per contribuire allo «sviluppo armonio-
so» ed alla riduzione delle disparita regionali: il Fondo sociale
europeo (Fse), la Banca europea degli investimenti, entrambi

. istituiti nel 1957, ed il Fondo europeo agricolo di orientamento

e garanzia (Feaog), istituito nel 1962. La Bei, in particolare,
nei suoi primi venti anni di vita, svolge un ruolo di rilievo;
basti pensare che nel periodo 1958-1987 il 75% dei prestiti e
delle garanzie concesse riguarda progetti di sviluppo nelle aree
depresse, soprattutto nel Mezzogiorno.

A dare una forte spinta all'introduzione di un esplicito
clemento regionale nel bilancio comunitario & il processo di
ampliamento della Comunita. 1l Vertice di Parigi del 1972,
allargato ai tre paesi europei allora aspiranti a divenire membifi
della Cee e divenuti tali nel 1973 (Gran Bretagna, Danimarca
¢ Trlanda), rappresenta una svolta. Da questo Vertice, infatti,
emerge la volonta degli Stati partecipanti di coordinare le
loro politiche e di creare un Fondo per lo sviluppo regionale,
finanziato con risorse proprie della Comunita.

A fare da sfondo a queste decisioni vi € un intenso dibattito
sulla politica regionale, stimolato da due importanti documenti
comunitari, il Rapporto Werner [Commissione europea 1970]
e il Rapporto Thomson [Commissione europea 1973]. Lidea
che si va diffondendo & che il persistere di eccessive disparita
nella struttura produttiva e nel livello dei redditi pud rendere
impossibili forme piu strette di integrazione e che, quindi, la
Comunita deve svolgere un ruolo piu attivo nel promuovere
la convergenza tra le regioni [Dignan 1995].

1l Fondo europeo per lo sviluppo regionale (Fesr) viene
costituito nel 1975 e rappresenta il primo e piu rilevante pas-
so nell’assunzione di un ruolo attivo da parte della Comunita
per la risoluzione delle problematiche regionali?. Bisogna, co-

@] Fondo deriva la sua legittimita dall’art. 235 del Trattato, nel quale
i stabilisce che «se I'azione della Comunita dovesse rivelarsi necessaria nel
raggiungere, nel corso delloperare del Mercato comune, uno degli obiettivi
della Comunita e questo Trattato non ha fornito i necessari poteri, il Con-
siglio, decidendo all'unanimita su proposta della Commissione e dopo aver

consultato il Parlamento, dovra prendere le appropriate misure».
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munque, ricordare che in origine il Fondo non era concepito
per essere indirizzato a problemi regionali definiti in termini
eurepei, ma & visto semplitemente come un meccanismo di
compensazione per quei paesi risultanti creditori netti del
bilancio comunitario. La creazione del Fondo europeo per lo
sviluppo regionale rappresenta, infatti, anche una concessione
al Regno Unito, per compensare il contributo netto al bilancio
comunitario dovuto all’adozione dei regolamenti della Politica
agricola comune (Pac) [Tsoukalis 1998].

Inizialmente ha una dotazione finanziaria molto limitata,
assolutamente insufficiente per poter avere un significativo
impatto siffe disparita regionali all’interno della Comunita. Per
di piu i finanziamenti vengono allocati tra i paesi membri sulla
base di quote nazionali assegnate dal Consiglio dei ministri,
senza essere indirizzati chiaramente verso le regioni in ritardo di
sviluppo. Nel 1984 il sistema di ripartizione delle risorse del Fesr
viene modificato con I'introduzione del metodo delle «forcelle»
(o margini definiti) al posto delle quote nazionali. Le forcelle
sono calcolate sulla base degli squilibri regionali, in modo da
concentrare gli interventi nelle regioni meno sviluppate.

La dotazione finanziaria del Fondo per lo sviluppo regionale
aumenta di quasi dieci volte durante il periodo 1975-1987 (dai
258 milioni di Ecu del 1975 ai 2.533 milioni di Ecu del 1987,
a valori correnti) e, nello stesso periodo, passa dal 4,8 al 9,1%
del bilancio comunitario [Commissione europea 1988].

Con l'ingresso nella Cee di Grecia (1981) ed in seguito di

-Spagna e Poitogallo (1986), si ha un acuirsi delle disparita.

La conseguente adozione nel 1985 dei Programmi integrati
mediterranei (destinati alle regioni mediterranee della Fran-
cia, dell'ltalia e a tutta la Grecia) prepara il terreno per un
significativo cambiamento nell’uso degli strumenti di politica
economica e nella scala dell’intervento comunitario. Il nuovo
approccio si basa su una programmazione di sviluppo a medio
termine, che sostituisce la presentazione di singoli progetti, e
su uno stretto coordinamento dei diversi strumenti comunita-
ri. Prevede, inoltre, 'introduzione di una serie di principi di
programmazione che, in seguito, sarebbero stati recepiti nella
gestione dei Fondi strutturali:

— «partenariato» di responsabilita tra i livelli istituzionali
partecipanti alla preparazione e attuazione del programma;

P
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— responsabilita gestionale primaria del l'ivello regionale;

_ cofinanziamento nazionale dei progetti; o .

_ valutazione délle previsioni del programma e dei risultati
reali’izsa;i'ngere in questa direzione & anche l.'accele.razx?rll;éisatla
al processo di completamento del mercato interno: nel 198 l'a
Commissione, allora presieduta da Delor§. presenta al 9ons1g io
europeo di Milano il Libro bianco, in cut sl ribadisce | 1mp§gn3
politico ad eliminare tutte le restanti barriere al. c\or.nmeréxo g
alla mobilita dei fattori all'interno della Comunita, mclp end 0
una lunga lista di misure ed uno scadenzfario per la loro ado-

" zione che arriva fino al 31 dicembre 1992.

3. [’Atto unico europeo e la riforma dei Fondi strutturali

Il quadro che si va delineando nella s.ef:on‘da meta dedgh
anni Ottanta appare favorevole per una significativa riforma 161
Fondi strutturali, volta al rafforzamento della politica regionale
Comf}f,mclitiarclqiegli anni la pu'bblicazione' dei Rapporti Palqoa:
Schioppa [1987] e Cecchini .[1988],‘1161 quali, sostenuta dp}()h
portunita di approfondire I'integrazione eU{opeahe c%}lm i \
completare il mercato interno, si pone pero anche acclgn ol
sui seri rischi di un aggravamento degli sqgl]lbrx reglocrila i ne
corso del processo di integrazione e sul bisogno di adeguate
misure di accompagnamento per accelerare le tras'fo}:r’n'almom
nelle regioni e nei paesi struttura_lrpentfa deboli, poiché 1 p?r-
durare o 'aggravarsi delle disparita puo mettere a repentaglio
P'auspicata realizzazione del Mercato unico. " s

La logica del ragionamento ¢ la seguente: gli squili
all'interno dell'Unione possono essere stilizzati attraverso un
modello centro-periferia [Krugman 19913].'Il model'lo terri-
toriale dell’attivita economica in Europa si caratterizza %er
Pesistenza di due gruppi di regioni, quelle «centrah.» rlic e,
comprese nella cosiddetta «banana' blu», una.fgsma che si
estende da Londra fino a Milano e include Parigi, Monaco e

Amburgo, e quelle «periferiche» meno syxluppate. l§en'za ur:jai
forte politica regionale che riduca tali dxf.ferenz?,f azione !
economie di scala di tipo statico o dinamico puo favorire ul-
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teriormente la concentrazione delle attivita economiche nelle
- aree a- maggior livello di sviluppo. Le aree centrali attirano
nuove imprese perché presentano molti vantaggi localizzativi:
la diversificazione del tessuto economico, I'ottimo livello di
infrastrutture e manodopera qualificata, nonché la vicinanza a
mercati e informazioni; vantaggi che, invece, sono assenti nelle
aree periferiche. Dinamiche di mercato, all’ulteriore ridursi
degli ostacoli al commercio, possono, quindi, approfondire, e
non ridurre, le disparita’,
E questa, sommariamente ricordata, la logica economica alla
base della decisione di rivedere e potenziare i Fondi strutturali
europeli.

Lorigine ed il fondamento giuridico della riforma dei Fondi '

strutturali si ritrovano nell’ Atto unico europeo (Aue), sottoscritto
nel 1986 ed entrato in vigore nel luglio 1987, che introduce un
titolo V al Trattato di Roma con l'intestazione Coesione econo-
mica e sociale. I’ Aue costituisce la pit consistente delle revisioni
apportate al Trattato di Roma e rappresenta una svolta radicale
nel processo di integrazione, in quanto sancisce formalmente il
superamento dellidea di una Comunita intesa semplicemente
come un’area di libero scambio. Li si riconosce che la coesione
economica e sociale all’interno della Comunita ¢ una parte es-
senziale del completamento dél Mercato unico e si prevede una
sostanziale riforma dei principali strumenti di intervento comu-
nitario per la politica regionale [Bachtler e Michie 1993].

Nel giugno 1987 il Consiglio da mandato alla Commissione

. di elaborare una proposta d’insieme, mirata ad apportare le

necessarie modifiche alla struttura ed alle regole di funziona-
mento dei Fondi strutturali. Il 4 agosto 1987 la Commissione

- presenta al Consiglio una proposta di regolamento quadro,

che completa e precisa gli orientamenti gia delineati in una
comunicazione del febbraio 1987: Realizzare I'Atto unico: una
nuova frontiera per 'Europa [Commissione europea 1987], il
cosiddetto «Pacchetto Delors», che prevede:

3 La possibilita che un aumento degli scambi possa produrre risultati
di sviluppo squilibrato, con un rafforzamento delle regioni gia forti e con
benefici molto marginali per le regioni gia deboli, dipende anche da alcune
caratteristiche dell’economia europea: il notevole grado di imperfezione dei
mercati e I'esistenza di regioni con una collocazione geografica, e, quindi,
con un «potenziale di mercato» raggiungibile, assai diversa.
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_ il rafforzamento delle politiche regionali, t@mite il rz_id-
doppio, in termini reali, delle riso.rse destinate ai tre Fondi;

_ la riforma della Politica agricola comune;

_ la riforma del bilancio comunitario, con un accordo sullg
crescita della spesa sino alla fine del 1992 e l’inFroduzmne di
una nuova fonte di entrate legate al Prodotto interno lordo
(Pil) dei singoli Stati membri. '

La riforma dei Fondi strutturali si avvia concretamente con
Padozione da parte del Consiglio europeo, nel giugno 1988,
della proposta di regolamento quadro presentata dalla Com-
missione. Successivamente vengono approvatl .11 regolamento
che stabilisce le disposizioni comuni ai tre Fqnch. stru.tturallle le
disposizioni che coordinano sia gli interventi dei vari Fondi tra
loro, sia gli interventi dei Fondi con quel.h della Banca europea
degli investimenti e degli altri strumentt finanziari comunitarl
esistenti; infine, tre regolamenti specifici, uno per ciascuno dei
Fondi, che ne disciplinano gli aspetti operativi. = '

La riforma stabilisce quattro principi-guld.a per | azxone'del
Fondi strutturali: concentrazione, programmazione, partenariato
e addizionalita®, m o~ o /e /. i e < '

La concentrazione prevede che gli inter.ve.ml.str.uttgrah
comunitari siano concentrati su cinque obietgw prioritarl. La
Commissione, nell’enunciare questo principl.o, d_lstmgue tra
concentrazione geografica e funzionale: la prima 11'1tere.ssa.g.ll
obiettivi 1 (progresso e adeguamento strutturale di regioni in

ritardo di sviluppo), 2 (riconversione economica delle zone ~

industriali in declino) e 56 (sviluppo delle aree rurali) definiti
come obiettivi di sviluppo regionale; la secqnda interessa gli
obiettivi 3 (lotta contro la disoccupazione di lunga durata), 4

(promozione dell’occupazione giovanile) e 52 (adeguamento

delle strutture agricole) di tipo orizzontale, cioe app.hca'bl'll
al’intero territorio comunitario. L’adozione dl.questo principio
porta a concentrare in misura significativa l; risorse di bilancio
assegnate ai Fondi in favore delle regioni 1l.cu1 svxl’up'p\o eco-
nomico & in ritardo e di quelle dove si registrano 1 piu gravi

problemi di declino. ' - ‘ . 1’
La programmazione mira a definire strategie pluriennali

4 Questi principi rimarranno sostanzialmente immutati fino all attuale
periodo di programmazione.
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“di sviluppo, ad integrarvi diversi strumenti di intervento e a

rispettare un preciso scadenzario per la loro realizzazione. Si
tratta di un processo decisionale di concertazione tra le varie
parti in causa e si svolge in varie tappe, sino al momento in
cui 'esecuzione degli interventi viene affidata ai responsabili
dei progetti. La chiara identificazione nella fase programma-
toria di obiettivi intermedi e finali consente, poi, di attuare il
monitoraggio e la valutazione sia dei singoli interventi che del
programma nel suo complesso.

Il partenariato prevede una concertazione permanente tra
la Commissione europea e le autorita competenti di ciascuno
Stato membro, a livello nazionale, regionale e locale, per quanto
riguarda la preparazione, il finanziamento, la sorveglianza e la
valutazione degli interventi. Il partenariato si realizza in senso

" “verticale, fra la Commissione europea e i vari organismi degli
Stati nazionali, ma anche in senso orizzontale, fra autorita poli-
tiche e forze economico-sociali. A spiegare questo principio vi
¢ anche la complementarita fra le azioni comunitarie e quelle
nazionali, che si realizza con il regime di cofinanziamento
degli interventi, cosi come la necessita per la Commissione di
esercitare un controllo sulla qualita della spesa e sulla coerenza
fra le politiche dei vari paesi membri.

Il principto dell’addizionalita vuole evitare la sostituzione

_ delle risorse nazionali con quelle europee e quindi prevede un
impegno finanziario dello Stato membro nelle materie e nei
_territori in cui intervengono i Fondi strutturali non inferiore
a quello precedente gli interventi comunitari. Questo al fine
di garantire un reale impatto economico agli stanziamenti dei
_Fondi, Il compito di dimostrare I’addizionalita delle risorse
ricevute spetta ai singoli Stati, e da sempre rappresenta un
problema per quei paesi (come I'Italia) dove solo alcune
regioni sono ammissibili agli interventi comunitari.

Altri punti caratterizzanti della riforma sono: un mi-
gliorato coordinamento dei diversi strumenti finanziari e
I'introduzione di un ampio monitoraggio e di un sistema di
valutazione’.

> La riforma del 1988 legittima, a tutti gli effetti, la valutazione degli
interventi comunitari a finalita strutturale, introducendola nel regolamento
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Per il periodo di programmazione 1989-1993, le risorse
destinate alle politiche strutturali dell’Unione ammontano a
circa 63 miliardi di euro (tab. 1.1a). Tra il 1987 e il 1993 gli
stanziamenti a favore dei Fondi strutturali rac_ldopplano' in
termini reali; il loro peso sul bilancio comunitario cresce fino
al 29% nel 1993, contro il 18% del 1987. ' . ‘

La popolazione europea interessata all’azione de} Fondi
¢ pari al 43,5% del totale. Questa percentuale non e\myolto
dissimile da quella precedente la riforma (41,3%),‘p<.3ro I'uso
di criteri comuni per 'individuazione delle aree assistite porta
ad una significativa riduzione nella copertura ter'rlto.rlale nel
nord della Comunita, a favore delle regioni periferiche del-
I’Europa meridionale, concentrando cosi gli interv,ent} sglle
regioni pitt deboli [Hall e Van der Wee 1992]. Nell’obiettivo
1 rientrano l'intero territorio di Grecia, Irlanda e Portogallo,
la maggior parte della Spagna, il Mezzogiorno d’Ttalia, la
Corsica e le zone d’oltremare della Francia, e I'Irlanda del_
Nord. A seguito della riunificazione tedesca del 1990, z}ncla(? i
nuovi Linder tedeschi e la regione di Berlino Est sono inseriti
nell’obiettivo 1. ‘ '

L’Unione interviene con i classici strumenti dell'e pOll-'
tiche regionali: costruzione di infrastrutture, forma'zpne’ di
risorse umane ed incentivi agli investimenti produttivi. L'al-
locazione dei Fondi strutturali fra i diversi obiettivi r}ﬂette
I'opinione della Commissione che le carenze strutturali delle
regioni pilt povere siano dovute soprattutto alla mancanza
di capitale fisico e umano, per cul ad essere privilegiati
sono gli investimenti per la costruzione di infrastrutture, in

particolare infrastrutture di trasporto, e per la formazione

della forza lavoro.

quadro e nel regolamento di coordinamento. Tali regolamenti prevedevano
esplicitamente soltanto la valutazione ex ante ed ex post degli interventi '(art.
6.2 del Regolamento 2052/88); la valutazione in itinere doveva pertjn]tlo
ritenersi implicita nelle disposizioni che disciplinavano la sorveglianza delle

azioni [Molla 1993].
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4. Il Trattato di Maastricht e i Fondi strutturali

- All'inizio degli anni Novanta all'interno della Comunita
europea sono ancora presenti forti disparita, sia in termini di
reddito che di opportunita occupazionali.

La convergenza economica rappresenta, quindi, una sfida
notevole ed il completamento del Mercato interno ed il pro-
cgfiere verso un'unione economica e monetaria rende ancora
piu pressante 'esigenza che i vantaggi dell'integrazione siano
equamente distribuiti fra le regioni.

- ~.TLa-'creazione di [un'unione economica e monetaria] puo [...]
determinare le condizioni per una redistribuzione dei redditi é‘h‘e
altc:g le cqndizioni locali di produzione, favorendo il livellamento dei
re:nd.lmer}tl, ma pud anche determinare le condizioni per una nuova
distribuzione dei vantaggi relativi di produzione accentuando i carat[e;i

SzibuiticioR e i

di céntro ¢ periferia [Bianchi 19951.

In questa visione dinamica degli effetti di un’unione eco-
nomica e monetaria sono, quindi, presenti «possibili rischi di
dlvergenza nelle condizioni operative connessi con una pro-
gressiva polarizzazione dello sviluppo» [ibider].

Llesigenza di rafforzare e adattare le politiche strutturali
deriva anche dalle importanti sfide esterne a cui la Comunita
deve .far fronte negli anni Novanta: eventuali ulteriori amplia-
menti; la necessita di affrontare i problemi dell’Europa centro-
orxeqtale e di migliorare le relazioni con i paesi del bacino del
Medlte.rr;irlleﬂg e quelli in via di sviluppo; la necessita di politiche
comunitarie in ambiti quali 'ambiente, le risorse energetiche ed
1 trasporti; infine, la necessita di condurre a termine i negoziati
dell'Uruguay Round. ’

Questo bisogne ¢ riconosciuto dalla Commissione europea
[1990a], che suggerisce di rafforzare le politiche strutturali
comunitarie lungo tre assi principali:

D) I'incremento delle risorse per 'intervento nelle regioni
piu deboli;

2) una migliore integrazione della dimensione regionale
nelle altre politiche comuni;

3) lintroduzione della pianificazione territoriale a livello
europeo.

Le origini della seconda riforma dei Fondi strutturali risal-
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gono al Consiglio europeo riunitosi a Maastricht nel dicembre
1991. Nel Trattato di Maastricht per la prima volta la coesione
economica e sociale & indicata come uno dei «pilastri» della
struttura comunitaria. Particolarmente importante & lart. 130d
che fornisce le basi per un’ulteriore riforma e per I'istituzione
di un nuovo Fondo: il Fondo di coesione, per finanziare nei
paesi pitl poveri dell'Unione interventi nei campi dell’ambiente
e delle reti di trasporto transeuropee. Il Fondo di coesione ¢
destinato agli Stati membri il cui Pil pro capite & inferiore al
90% della media dell’Unione, per cui all’epoca a beneficiarne
sono Grecia, Irlanda, Spagna e Portogallo.

La creazione del Fondo di coesione e il risultato delle
pressioni politiche della Spagna e della sua richiesta di «com-

pensazioni» parallelamente al procedere dell’'Unione monetaria.

La sua ratio & di aiutare gli Stati membri meno prosperi — in
luogo delle regioni — a prepararsi per I'Unione economica €
monetaria e per la disciplina di bilancio che essa comporta,
pur perseverando negli sforzi tesi a recuperare il ritardo nei
confronti degli altri paesi. Il Fondo puo, pertanto, essere con-
siderato effettivamente come una forma di compensazione per
gli Stati membri piu deboli. Rappresenta, perd, un importante
cambiamento rispetto al passato, quando la politica di coesione
era indirizzata esclusivamente verso le regioni.

Nel Trattato sull Unione Europea & anche prevista la crea-
zione di un Comitato delle regioni, composto da rappresen-
tanti delle istituzioni regionali e degli enti locali. II Comitato
delle regioni svolge un ruolo semplicemente consultivo, ma
nonostante questo i suoi pareri hanno una notevole influenza
sulle proposte formulate dalla Commissione [Leonardi 1998].
Con questo nuovo organo I'Unione si apre alla rappresentanza
degli interessi subnazionali ed inserisce un nuovo tassello nella
ridefinizione dell’architettura istituzionale europea.

Sulla base del Trattato di Maastricht, la Commissione, in
occasione del Consiglio europeo di Edimburgo del dicembre
1992, avanza una proposta per le prospettive finanziarie di
bilancio relative al periodo 1994-1999, nota come «pacchetto
Delors-2»; la proposta viene approvata nel luglio 1993, nel
corso del successivo Consiglio.

1l pacchetto Delors-2 definisce una serie di orientamenti
politici per I'azione della Comunita dopo il 1993, che si integra-
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Commissi
(E logrl?lcsismne europea 1992]. A loro volta, le autoritaregionali
: evono partecipare maggiormente all’elaborazione dei
p o;lg\rlainml e a'll attuazione delle varie misure
. Finleanld9iZS E‘l‘el mgreSS(l)ldi tre nuovi membri: Svezia, Austria
. Limpatto sulla politica regi 2 lieve,
. _ ‘ gionale & lieve, perché
gu:]sééiaesx pre§en§anoNun livello di Pil pro capite in linia con
comunitaria. Non vi sono, quindi ifi i
) . . , quindi, modifiche ril i
nell’allocazione dei Fondi 1 ’ fnanziart
ondi strutturali: I'intera i iarfd
! | : struttura finanziarf4
]rj:u]tg adeg;mta per sostenere un’Unione con 15 Stati membri
tivopr(mcllf')a e nox(;ltz;\ consiste nell’istituzione di un nuovo obiet.
«obiettivo 6») con lo sco i :
0 (« po di promuovere lo svil
‘ po di p viluppo
ur{aa%glu§ta3rr:i¢nto strutFurale di regioni di livello Nuts I Izgn
Chilors:tsrlga i gopola{ilone pari o inferiore a otto abitanti per
quadrato. Ancora una volta | ivazioni
i un: a le motivazioni alla base
ell’istituzigne del nuovo obiettivo sono sostanzialmente poli-

5. Il Trattato di Amsterdam e gli sviluppi successivi

Ad Amsterdam, il 17 giugno 1997, i capi di Stato e di

governo dei 15 paesi dell’Uni :
ione Euro
_ Trattato per 'Europa. pea firmano un nuovo

’ Quattro i grandi obiettivi:
- — porre I'occupazione e i diritti dei cittadini
> .~ porre I'oc ritti dei
focale dell’Unione; = SRS o Pty
. — eliminare gli ultimi o i i i
' , stacoli alla liber i
X rafforzare la sicurezza; .,

. — permettere all’Europa di eserci i
sercitare una m i
X za sulla scena mondiale; ikt

T endere il o ] -
S i qucre pitt efflca_ce I'architettura istituzionale dell'Unione
previsione del prossimo ampliamento

7 La sigla Nu y i unita ot

L ripir[izio:i (I:;)mefr?c}l]atgra di unita territoriale per statistiche) designa
e di\-is%on%m TC .cl}n cui viene .sud.dmsa I'Unione Europea, basate
g et 53‘1211.{1 di tipo 1st1tu21'ona]e. I livelli sono quattro: il
e macroa)ree all‘ﬁﬁ:mc aldlSl‘Séau .membrl;. il §econdo, Nuts I, individua
e s i 0 degli : tati (78 reglopl); il terzo, Nuts II, indivi-
quarto, Nowe 1 ive piu piccole, quq]\l le. regioni italiane (210 regioni); il

, corrisponde al livello piti disaggregato (1.093 regioni) ,
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Il Trattato, che pure rappresenta una tappa importante
nella costruzione eurppea, non costituisce certo una svolta nella
storia dell’'Unione; cid non di meno preannuncia un’ulteriore
riforma della politica strutturale.

Due i fattori di cui tener conto in quel particolare momento
storico. 1l primo & che alla fine del 1997 'Unione Europea
avvia formalmente i negoziati per I’adesione di alcuni paesi
candidati dell’Europa centro-orientale® e di Cipro: la storia
dell’Unione suggerisce ormai che ad ogni nuovo ampliamento
corrisponde una riforma della politica strutturale. 11 secondo
¢ la creazione della moneta unica e le probabili ripercussioni
dell'unione monetaria sulle disparita regionali.

Stando alle valutazioni della Commissione il Mercato unico
¢ la liberalizzazione dei movimenti dei capitali hanno mantenuto
inalterati i fenomeni di crescita cumulativa, che tendono a con-
centrare le attivita produttive nelle regioni forti e giustificano
la necessita di politiche di riequilibrio territoriale europee. Il
timore ¢ che il nuovo scenario europeo, delineato dall’adozio-
ne di una moneta unica, possa, almeno in un iniziale periodo
di transizione, indebolire ulteriormente le regioni piu deboli
[McCrone 1996], rendendo di fatto ancora piu necessarie le
politiche di coesione.

Questo per diversi motivi. In primo luogo, I’'unione mone-
taria, la convergenza dei tassi di inflazione e la scomparsa del
rischio di cambio facilitano i movimenti dei capitali, ma non
hanno alcun effetto significativo sulla mobilita del lavoro. Dato
che la localizzazione degli investimenti dipende dalle condi-
zioni strutturali delle regioni (infrastrutture, costo del lavoro,
condizioni fiscali, perifericita), un’alta mobilita puo rafforzare
quelle gia forti [Commissione europea 1990b].

In secondo luogo, I'unione monetaria; éliminando la possi-
bilita di usare la leva del cambio, riduce la capacita di adatta-
mento degli Stati nazionali e delle regioni a shock asimmetrici
esterni. Questo pud mettere in difficolta, in particolare, le
regioni in ritardo di sviluppo, in quanto le regioni avanzate sono
generalmente meno vulnerabili ai processi di aggiustamento
(avendo una struttura produttiva piu ampia e diversificata). La
scarsa mobilita del lavoro all’interno dell’Unione comporta una

8 Sj tratta di Polonia, Repgbblica Ceca, Ungheria, Slovenia ed Estonia.
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reazione piu lenta agli shock esterni (ad esempio, rispetto a
quanto avviene negli Stati Uniti): i meccanismi di aggiustamento
necessari per assecondarli, senza adeguate politiche di coesione,
sono una piu alta disoccupazione e salari pit bassi. L'unione
monetaria pud destabilizzare lo sviluppo e I'integrazione eco-
nomica all'interno dell’Europa [Bachtler e Turok 1997].

In attuazione di quanto previsto dal Trattato di Amster-
dam, il 16 luglio 1997 la Commissione presenta al Parlamento
guropeo un ampio e importante documento intitolato Agenda
2000 [Commissione europea 1997a]. La Commissione colloca
questa comunicazione nel duplice contesto di un bilancio
dell'integrazione europea che, dall’Atto unico al Trattato di
Amsterdam, appare ampiamente favorevole, e delle sfide da
affrontare in prospettiva, tanto sul fronte interno che su quello
esterno.

Agenda 2000 contiene le proposte che porteranno, nel
1999, ad un’ulteriore modifica della politica di coesione. In
questo documento sono tracciate le iniziative volte a rafforzare
la crescita, la competitivita e I'occupazione, a modernizzare le
politiche chiave e ad estendere, tramite 'ampliamento, i confini
dell’'Unione. Contiene, inoltre, come richiesto dal Consiglio
europeo di Madrid del 1995, la valutazione dei paesi candidati
dell’Europa centro-orientale e dell'impatto di tale-allargamento
sull'Unione. In Agenda 2000 viene ribadito che la coesione
economica e sociale deve rimanere una priorita politica, ne-
cessita tanto piu impellente nella prospettiva dell’adesione di
nuovi paesi dal livello di sviluppo assai differente. La solidarieta
europea diventa piti che mai indispensabile per raggiungere
I'obiettivo fondamentale della riduzione dei dislivelli di sviluppo,
espressamente enunciato dall’art. 1304 del Trattato.

In linea con quanto stabilito in Agenda 2000, il 18 marzo
1998 la Commissione presenta le proposte che traducono in atti
concreti gli orientamenti espressi nel luglio del 1997 [Commis-
sione europea 1998a], che riguardano: i regolamenti agricoli; i
regolamenti per i Fondi strutturali e il Fondo di coesione; gli
strumenti di pre-adesione.

Agenda 2000 contiene in primo luogo la previsione di
bilancio per il periodo 2000-2006. La Commissione ritiene
che sia sufficiente rispettare il massimale fissato per le risorse
proprie, che sarebbe stato raggiunto nel 1999, pari all'1,27%
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Altre indicazioni riguardano il funzionamento dei Fondi
strutturali: si suggerisce ancora una volta di semplificare le
modalita di gestione, decentrare le mansioni esecutive e ripar-
tire chiaramente le responsabilita. In particolare, si cerca di
assicurare maggiore autonomia decisionale agli Stati membri,
attraverso la limitazione del campo di codecisione della Com-
missione alle linee generali di.programmazione. A fronte di
questo sforzo di semplificazione sono, perd, previsti vincoli
piu stringenti di efficienza: 'introduzione di una riserva di
buona gestione, da assegnare a meta percorso, e la riduzione
dei tempi concessi per completare la spesa programmata.

Per quanto riguarda la negoziazione dell’ampliamento,
nell’elaborare i suoi pareri sulle domande di adesione dei 10
paesi associati dell'Europa centro-orientale, la Commissione
si basa sui criteri fissati dal Consiglio europeo di Copenaghen
nel giugno 1993'2. Sulla scorta di una valutazione completa di
quei criteri, la Commissione raccomanda di avviare i negoziati
di adesione con I'Ungheria, la Polonia, I'Estonia, la Repubblica
Ceca e la*Slovenia.

"¢, 33 Laccordo su Agenda 2000 viene raggiunto a quasi due anni
< di distanza dalla sua presentazione, nel corso del Consiglio
europeo tenutosi a Berlino il 24 e 25 marzo 1999. Un accor-
do non facile da raggiungere, preceduto da forti polemiche,
frutto di una complessa mediazione fra gli interessi, spesso
in contrasto, dei singoli Stati membri. Le novita introdotte
nel Vertice di Berlino riguardano in sostanza solo gli aspetti
finanziari, essendo state accolte, per il resto, tutte le indicazioni
contenute in Agenda 2000 (riduzione degli obiettivi e dei pro-
grammi di iniziativa comunitaria, riduzione della popolazione
beneficiaria ¢ garanzia di un sostegno transitorio alle aree non
... pitt ammissibili, mantenimento del Fondo di toesione nella sua
forma attuale, tetto del 4% ai trasferimenti, ecc.). Le nuove

12 T criteri che i paesi candidati devono soddisfare prima dell’adesione sono
i seguenti: il paese candidato deve avere raggiunto una stabilita istituzionale
tale da garantire la democrazia, lo Stato di diritto e i diritti dell'uomo, nonché
il rispetto e la tutela delle minoranze; deve avere un’economia di mercato
funzionante e possedere gli strumenti per affrontare le pressioni competitive e
le forze di mercato che agiscono all'interno dell’Unione; deve essere in grado
di assumere gli obblighi connessi alla partecipazione all'Unione, compresa
'adesione agli obiettivi dell’'unione politica, economica e monetaria.
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-ne per gli Stati membri diminuiscon

i iari ili durata di sette
ttive finanziarie sono stablllte per una ' '
Errx?lsiiesor\llo elaborate in base all’ipotesi dell adesione di 6 nuovi
i i 02.
Stati membri a decorrere dal 2002. e B
i i destinate alla politica di coesio
Per la prima volta le risorse e B e 2000-2006
iduzi ia i ini luti che relativi: st
& ista una riduzione sia in termini asso .
fiepcri(ei‘é di passare dai 32 miliardi di euro del' 2000 ai 29 deii
2006. Particolare attenzione nel programma fu_1an21ar10 pe: .
perio'do' 2000-2006 & dedicata ai paesi cand%i.atxc:l‘leds.pesiotlo) aE
i i 2 miliardi di euro™.
. bre-adesione ammontano a circa 2 :
glrelx);seta poi, la creazione di una riserva da z(ljcclzazrl(;B);-)arlezr(l)?)l6
’ 2 . . .e a a
"ambito del massimale per lg risorse, proprld i e
rire le spese derivanti dall’'ingresso del nuov
Sir;.(l)go milionpi di euro nel 2002 a 14.210 milioni nel 2006

(tab. 1.2).
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I'AB 2. | )U\[JL'[/IL'( /HI{H/;.IIHI( [{l /1( [ ([‘ a ]5 llll('/lﬂllf )[7(’[ C()II.V)I;Z[)IO j’l{)’()}?(”(’l)ud”l/ I ;[):-
. 24 99 ! di euro a prezz , stanzia

lHlU € 25 marzo 199 miliardt ai et Z21 1 1d 14 7

impegni)

2000 2002 2006
; 0.9 439 41,7
Politica agricola ;6,6 39.6 311
Pac ) 43 3
Sviluppo rurale 333 30,9 29,2
Politica di coesione 294 283 26,7
Fondi strutturali 26 26 25
Fondo di coesione 35 6.0 6.2
Politiche interne 4‘6 46 4.6
Azioni esterne ’ 5.4 55
Altro* aa 31 3,1
tro ’
Aiuto pre-adesione 3.1
Totale degli stanziamenti . 920 93,8 90,3
per impegni =
Disponibile per I'adesione " - 41 142

(stanziamenti per pagamentl
e e

¢ Amministrazione e riserve.

Fonte: Commissione europea.

nati 1.560 milioni di
1 mma Phare, varato nel }989, SONoO asseg ' ;
euro ﬁ]lel;i?egr; due Fondi di pre-adesione, Ispa e Sapard, rispettivamente,

1.040 e 560 milioni.
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-Le -prospettive finanziarie contengono anche indicazioni
sugli impegni di spesa legati alle prime adesioni, basandosi
sull'ipotesi che queste abbiano luogo nel 2002 e siano limitate
a 6 Stati. Il quadro finanziario indicativo per un’Unione con
21 membri contiene una nuova rubrica 8 (allargamento) che
fornisce la stima del costo totale dell’allargamento per ciascu-
no degli anni tra il 2002 e il 2006, suddiviso in stanziamenti
per agricoltura, operazioni strutturali, politiche interne ed
amministrazione. Le risorse complessive ammonterebbero nel
2002 a circa 6,5 miliardi di euro per arrivare nel 2006 a 16,8
mitiardi. Le prospettive finanziarie 2000-2006 collocano la
spesa strutturale al centro della strategia: le risorse destinate ai
Fondi strutturali rappresenteranno nel 2006 il 72% del totale
destinato all’allargamento™ (tab. 1.3).

Il Consiglio europeo tenutosi a Nizza nel dicembre 2000
modifica, perd, lo scenario alla base delle decisioni prese a
'J3Berkino. I'negoziati di adesione sono ora in corso con 12 paesi
dell’Europa centro-orientale e del Mediterraneo® e j primi
Stati diventeranno membri dell’Unione Europea a partire dal
2004. - ;

La storia della politica di coesione comunitaria & quindi
segnata da significativi cambiamenti. Inizialmente la politica
regionale non ¢ formalmente di competenza della Comunita,
ma la situazione cambia a partire dalla creazione del Fesr nel
1975. L'accettazione da parte della Comunita di una maggiore
responsabilifa nella definizione della politica regionale durante
gli anni Settanta riflette 'opinione che il perseguimento della
coesione interna e dell’equita dovesse gradualmente essere
esteso a livello europeo come risultato dell’integrazione [Com-
missione europea 1990b]. Rieq 2052

“E solo con la riforma dei Fondi strutfurali del 1988, pero,
che vede la luce un’autonoma politica regionale. A determinare

** T massimali fissati nelle prospettive finanziarie 2000-2006 hanno subito
delle lievi modifiche in seguito a due avvenimenti: la presentazione di un
programma d’assistenza alla ricostruzione, allo sviluppo e alla stabilizzazione
dei Balcani occidentali e I'approvazione di un nuovo regolamento che ha
trasformato gli aiuti accordati a Cipro e Malta, da aiuti di cooperazione con
i paesi terzi mediterranei ad aiuti di pre-adesione.

1% Si tratta di Bulgaria, Repubblica Ceca, Repubblica Slovacca, Estonia,
Lettonia, Lituania, Polonia, Romania, Slovenia, Ungheria, Cipro e Malta.

32

e fi ari 4 il iglio europeo di Ber-
ziarie dell’'Ue a 21 definite nel anstg : ‘
SR I[)irr:);pgt‘;“:’e2/5"2;2rzo 1999 (miliardi di euro a prezzi 1999; stanziamenti per

impegni)
2000 2002 2006
i ' 439 41,7
Pc;gitica agricola ;12:2 4 37‘3
ac ,

Sviluppo rurale }-213 3-(1); By
Politica di coesione 29,4 7_8‘} e
Fondi strutturali 2,(, 2‘6 o
Fondo di coesione 5.9 6'0 =
Politiche interne 4,( 4‘() o
Azioni esterne 5.; 5.4 5
Altro’ ! .1 .
Aiuto pre-adesione 3,1 Z‘S =
Allargamento : 1'() .
Agricoltura ‘ 3‘8 o1
Azioni strutturali - 0.7 o
Politiche interne - 0.4 i

Amministrazione - ,
TO;Zfefi;gféifmmmm” 92,0 100,3 107,0
Totale degli stanziamenti w06 - -
per pagamentt 3 ,_ 4,,1 143

di cui: allargamento

‘ Amministrazione e riserve.

Fonte: Commissione europea.

questa svolta & I’Atto unico europeo: la logica dell’x.nfer;/entf)
comunitario si basa sulla consi_der'azmne che n‘oln vi ?I’Cllltm
convergenza automatica fra regioni e che i costi degﬁfl:ji ulte
riore intensificarsi del processo di integrazione ed all'adozione
di una moneta unica possono ripartirsi in manlfara.n}arcgtargenég
asimmetrica colpendo, in particolare, le regioni in 'rlc;a'r omf
sviluppo. I costi di aggiusFamemo' sono determma(tjx ai clzto
biamenti strutturali che l’mtegrazmne' comporta, z:thr} 1 .
nelle strutture economiche dei paesi m;rr}brx e, da a.trroi,
nelle loro politiche economiche soggette ai v1r}coll comumteaStai
Un’attiva politica regionale rappresenta la risposta a qu

situazione'®,

16 A spiegare il progressivo trasferimento delle colml(:)lctelpzse[ ciflsef;isbaélgﬁg
i i litica regionale dagli Sta
delle regole e degli strumenti della politic; g e
Commisgsione ¢ anche la necessita che vi siano regole comunitarie, uguali p
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Da quel momento il ruolo svolto dalla politica di coesio-
ne comunitaria va via via aumentando, cosi come I'impegno
finanziario: fra il 1989 e il 1999 le risorse passano dallo (?27
ayl.IO 0,46% del Pil dell'Unione. In termini macroeconon;ici
I'intervento comunitario & considerevole, soprattutto nei paesi
che sono destinatari del Fondo di coesione. Questa tendpenza
ad un costante aumento nei precedenti due periodi di pro-
grammazione, pero, si arresta con le decisioni del Vertice di
Berlino: si pr.evede che la spesa strutturale si ridurra nel periodo
2000-2006 sia in termini assoluti che relativi.

tutti arantiscano che 'obietti i
co[;i;:;h: gdtmmlscimo ch]e ldoll:ilcmvo dello sviluppo delle regioni deboli sia
erato con la tutela della concorr 1
. i 3 enza. Questo fa si che la politica di
coesione sia ben diversa da una ¢ i oni o gli
. ' s ara a somma negativa fra | ioni i
S5 o _ ina g gativa fra le regioni e gli
2 come, invece, in parte accadut li Stati Uniti ¢
S5 el leep e, arte uto negli Stati Uniti) nell’accor-
oni di favore (incentivazioni i i i
( y i0 \ e sgravi) per g i
investimenti internazionali. S
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CAPITOLO SECONDO

LA POLITICA REGIONALE 2000-2006

1. Gli strumenti e gli obiettivi dei Fondi strutturali

La politica regionale comunitaria per gli anni dal 2000 al

2006 opera in un quadro definito dagli eventi storici che sono
stati ricordati nel capitolo precedente e, in particolare, dai

—~p contenuti di Agenda 2000 e dalle decisioni prese nel Vertice
—3di Berlino. Il quadro & incentrato sui Fondi strutturali e sul

Fondo di coesione.
I principi chiave dell’azione dei Fondi strutturali (partena-

riato, programmazione, concentrazione € addizionalita) sono
stati gia discussi nel capitolo precedente. I principali strumenti

finanziari sono: il[Fondo europeo di sviluppo regionale (Fesr),} 1315

7 . . v .
| 75%ilf Fondo sociale éuropeo (Fse),@ sezione orientamento de
1262 Fondo europeo agricolo di orientamento € garanz@Feao ) e

lo[Strumento finanziario di orientamento della pesca (Sfop)}. 134

Nel periodo di programmazione 2000-2006 gli interventi

dei Fondi strutturali si concentrano su tre obiettivi, di cui due
—»p a carattere territoriale ed uno settoriale.

Lobiettivo 1 promuove lo sviluppo e 'adeguamento strut-
turale delle regioni in ritardo di sviluppo. Esso costituisce la
principale priorita politica, in quanto queste aree devono fron-
teggiare i problemi pit gravi: livelli di investimenti insufficienti,
scarsa dotazione di infrastrutture (trasporti, approvvigionamento
idrico, energia, smaltimento dei rifiuti, telecomunicazioni), tassi
di disoccupazione superiori alla media, carenza di servizi alle
imprese ed alle persone. Le regioni ammesse all’obiettivo 1 sono
quelle in cui il Pil pro capite, misurato sulla base della parita di
potere d’acquisto e a livello territoriale Nuts II, & inferiore al

{ ')A questi strumenti bisogna aggiungere i prestiti erogati dalla Banca
europea per gli investimenti.
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