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Abstract [It]: Lo studio analizza la rinnovata attenzione al territorio alla luce del processo di integrazione europeo.
In particolare, attraverso la dimensione spaziale si indagheranno i nuovi percorsi intrapresi tanto dalla politica di
coesione, quanto dal diritto della concorrenza nell’ottica di promuovere un efficace sviluppo locale. In questo
senso, le Zone Economiche Speciali (ZES), che costituiscono il focus del lavoro, rappresentano un simbolo
efficace delle nuove convergenze tra i due ambiti, delineando nuovi scenari per I'intervento pubblico nell’economia.
Queste, infatti, si configurano come possibili strumenti di sviluppo delle aree tradizionalmente considerate
depresse, lasciando intravedere la possibilita di nuovi approcci istituzionali, come nel caso italiano.

Abstract [En]: This paper analyzes the renewed attention to the territory, within the European integration process.
Specifically, the new paths taken both by the cohesion policy and by the competition law, with the goal to foster
local development, will be highlighted. Hence, the Special Economic Zones, discussed as a specific issue, are an
effective symbol of these new common objectives between the two EU sectors, opening new scenarios for the
public intervention in the economy. In particular, the SEZs are configured as possible tools for the development
of areas traditionally considered economically depressed, suggesting the possibility of new institutional approaches,
as in the Italian case.

Parole chiave: territorio, zone economiche speciali, coesione, concorrenza, integrazione europea
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Sommario: 1. L’intervento pubblico nell’economia ed il suo legame con il territorio. 2. Le aree depresse
nell’ordinamento europeo ed il percorso verso la coesione territoriale. 3. Il punto di contatto tra coesione
territoriale e mercato. 4. Le Zone Economiche Speciali (ZES): analisi di un modello per lo sviluppo economico
dei territori. 5. Considerazioni conclusive sul modello di intervento pubblico attraverso le ZES: strumento di
sviluppo o di sostegno?

1. L’intervento pubblico ed il suo legame con il territorio
Parlare di sviluppo locale ha per molto tempo voluto dire promuovere azioni che si sviluppassero a partire

da enti locali.

* Articolo sottoposto a referaggio.
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Infatti, le pianificazioni locali, nazionali o anche europee (pensiamo alla politica di coesione e ai vari cicli
di programmazione) hanno sempre trovato la loro dimensione in strutture predeterminate a livello
politico-istituzionale, come regioni, province o comuni’.

Tuttavia, recentemente si ¢ assistito ad un’apertura verso nuove forme di governance tali da prendere in
esame non solo i confini istituzionali, ma anche aree economiche che condividono mezzi, risorse e,
spesso, ctiticitd’.

Dunque, volendo affrontare il tema degli squilibri territoriali (dovuti a notevoli carenze di sviluppo
economico) verso nuovi paradigmi di intervento pubblico nell’economia volti a sfidarli, non si puo
prescindere, i incipit, da un’analisi del concetto giuridico di territorio® e dai rapporti che nel tempo si sono
susseguit, in relazione ad esso, tra Stato e Unione europea.

Il concetto di territorio, come noto, ha origini antiche®, ma ancora oggi assume una estrema rilevanza,
soprattutto se rivolto, da un lato, alla definizione di Stato ed alle sue articolazioni, e, dall’altro lato, se
tivolto alla complessa costruzione dell’Unione europea’ed alle sue piu recenti evoluzioni in termini di

“considerazione” territoriale.

2 A. G. ARABIA — C. DESIDERI, Le materie dello sviluppo economico alla prova del federalismo fiscale, in Rivista ginridica del
Mezzogiorno, n. 3, 2010, p. 950.

3 C. BARBATIL, Territori e interessi economici: le politiche dei luoghi per lo sviluppo locale, in Le Istituzioni del Federalismo, n. 2,
2009, p. 244.

4 Come noto, nel concetto giuridico di territorio si intrecciano una molteplicita di significati che emergono
dall’evoluzione, nel tempo, del pensiero giuridico. In particolare, nella sua accezione pit immediata il territorio si
identifica con la terra, intesa come cosa, come mezzo di produzione e quindi come bene in senso economico, oggetto
di un diritto reale dello Stato (H. PREUSS, Gemeinde, Staat, Reich als Gebietskorperschaften, Betlin, 1889; P. LABAND, Das
Staatsrecht des dentschen Reiches, 1, 3° ed., Freiburg, 1895). In secondo luogo, il tetritotio rappresenta la zona di supetrficie
terrestre su cui si ¢ insediata la comunita, la regione geografica con caratteristiche proprie che influenza il modo di essere
e la cultura del popolo (MONTESQUIEU, De lesprit des lois, XIV-XVIII). Ancora, territorio puo essere considerato come
elemento materiale, ma non inerte, che entra a far parte organicamente, insieme al popolo, della struttura dello Stato (H.
PREUSS, Gemeinde, Staat, Reich als Gebietskirperschaften, cit., p. 29), diventando oggetto di un diritto della personalita (S.
ROMANO, Osservazioni sulla natura ginridica del territorio dello Stato, in Scritti minori, 1, Milano, 1950, p. 167 ss.).Volendo poi
prendere in considerazione il territorio come entita astratta, si evidenzia la sua caratteristica di limite; infatti, in questo
senso, esso indica lo spazio o 'ambito del potere coercitivo dello Stato, la zona in cui si esercita il potere supremo.

5> Come noto le origini del concetto di territorio sono risalenti al diritto romano per il quale si possono richiamare le
opere di Cicerone, Eutropio e Cesare: M. T. CICERONIS, Iz M. Antonium Oratio Philippica Secunda, X1.; EUTROPIO,
Breviarum, 2, 6, 1; Imperatoris Cesaris Augusti Fragmenta, 8, Orationes, 23. All'interno di queste opete «si ritrova la nozione di
territorium urbis dove per territorium si intendeva la terra assegnata alla citta o alla colonia e che da questa riceveva
identita e tutela». Da questa definizione del concetto di territorio si ricava «un rapporto identitario sinallagmatico tra il
nucleo abitato e cio che gli ¢ intorno che, a ben vedere, rifugge da una mera collocazione storica e si mostra di estrema
attualitay. Cosi, P. SACCOMANNO, La dimensione territoriale e i suoi pin recenti sviluppi nella dinamica enropea fra tendenze globali e
nuove istange locali, in 1/ Diritto dell agricoltura, n. 3, 2009, p. 77.

¢ A. MANZELLA, Lo Stato “comunitario”, in Quaderni costituzionali, n. 2, 2003, pp. 273 ss, e successivamente, G. DELLA
CANANEA, Dal territorio statale allo spazio ginridico enropeo, in M. CAMMELLI (a cura di), Territorialita e delocalizzazione nel governo
locale, Bologna, 2007, pp. 65 ss.
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Dunque, esaminando la nozione di territorio in rapporto alla definizione di Stato, si rileva che secondo
la consolidata dottrina costituzionale’, il tetritorio costituisce, insieme al popolo, uno degli elementi
fondamentali e tangibili di ogni ordinamento giuridico statuale®, che in esso colloca la propria dimensione
spaziale ed esercita le funzioni connesse alla sovranita’.

Esso infatti rappresenta ’elemento concreto e materiale della esistenza fisica dello Stato, che ne definisce
le caratteristiche e le finalita, giustificando gli istituti giuridici previsti a protezione della sua stessa unita,
e determinando in questo modo 'impossibilita di scindere un ordinamento giuridico dalle vicende sociali,
politiche ed economiche che interessano il territorio su cui ¢ costituito.

La relazione che si instaura, cosi, tra popolo e territorio conduce alla definizione di spazi legati ad un
insieme di precise specificita, di interessi localizzati, siano essi di carattere storico e culturale — e, quindi,
pitt immediatamente riconducibili alla natura dei luoghi ed alle tradizioni che gli stessi possono originare'’
— ovvero siano essi di carattere economico e sociale, in quanto maggiormente legati alle potenzialita di
sviluppo del territorio stesso, tanto da produrre in questo senso «sommovimenti ben piu profondi sui
modi di concepire il significato della dimensione territoriale nella vita degli esseri umani»'".

Ed ¢ in questa accezione che viene in evidenza I’aspetto materiale del territorio, inteso come spazio, come
Inogo ove emergono le esigenze di sviluppo sia sociale che economico della comunita di riferimento, le

esigenze di appartenenza e di valorizzazione delle diverse realta territoriali, e che diviene dunque un

7 Si vedano, ex muitis, D. DONATL, Stato e ferritorio, Roma, 1924; C. CERETL, Costituzione e territorio, in AA. VV., Scritti
ginridici in memoria di V. Orlando, 1, Padova, 1957, pp. 397 ss.; C. MORTATIL, Istitugioni di diritto pubblico, Padova, 1975; E.
TOSATO, Stato (storia), in Enciclopedia del diritto, X1111, Milano, 1990; P. BISCARETTI DI RUFFIA, Tervitorio dello Stato, in
Enciclopedia del diritto, XLIV, Milano, 1992, p. 334 ss.

8 G. JELLINEK, La dottrina generale del diritto dello Stato, 1, trad. it di M. PETROZZIELLO, con introduzione e capitoli aggiunti
di V. E. Otlando, Milano, 1949, p. 170. Alla concezione del territorio come elemento fondante dello Stato, si allinea in
seguito anche S. ROMANO, Osservazioni sulla natura ginridica del territorio dello Stato (1902), pubblicato successivamente in
1d. Seritti minori, 1, Milano, 1952, pp. 206 ss.

9 Si rileva, che la sovranita dello Stato, intesa come potesta di imporre coercitivamente obbedienza ai suoi comandi, non
si estende illimitatamente nello spazio: infatti «l valore di limite reciproco che il territorio assume in questi termini,
risponde perfettamente alla tradizionale concezione della sovranita, o meglio, della potesta territoriale come fenomeno
a due facce: positiva la prima, nel senso che nel territorio o sul territotio I'ente territoriale svolgerebbe, in tutto, o in
un’essenziale parte, le sue specifiche funzioni; negativa I’altra, in quanto I'ente stesso sarebbe ivi provvisto del diritto di
escludere ogni ente consimile. Del territorio come limite si parla, quindi, coerentemente, da tutti gli assertori di quella
potesta, tanto che si tratti per essi di un imperium quanto di un dominumy. Cosi, L. PALADIN, I/ ferritorio degli enti antononi,
in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1961, p. 660.

10 Come sosteneva C. SCHMITT, I/ nomos della terra, trad it. di E. CASTRUCCI, Milano, 1991, p. 67, non ¢ possibile separare
la scienza giuridica dalla cultura, dalla storia o se si preferisce, dal zomos di un popolo.

WS, SICARDL, Essere di quel luogo. Brevi considerazioni sul significato di territorio e di appartenenza territoriale, in Politica del diritto,
2003, p. 116, il quale osserva altresi che per certi versi la dimensione territoriale assume «connotati evanescenti, recessivi,
di fronte a dimensioni a-territoriali, virtuali dell’esistenza, tendendo quindi a divenire (almeno per alcuni e in dati contesti)
recessiva, puramente convenzionale, giocandosi le coordinate della vita in altri ambiti (si pensi alle mentalita manageriali,
alle folle senza radici delle grandi megalopoli, al commercio via internet) e in una prospettiva di crescente mutevolezza
e generale instabilitay.
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ambiente mai scevro da interessi che il territorio di per sé origina, destinati per propria natura a superare
i confini definiti dalla geografia costituzionale'”.

Ed infatti, il legame che si viene a creare tra le aree territoriali, le risorse e la comunita all'interno di uno
stesso Stato, «determina quelle costellazioni di interessi costituite dalla presenza di pit contesti socio-
economici»”’, enfatizzando cosi il legame che viene inevitabilmente a costituitsi tra il territorio e la raccolta
di interessi che su di esso vengono allocati, e riflettendo anche la vocazione propria dell’economia di
inseguire nuovi spazi di scambio che siano conseguenti alle dinamiche del mercato'.

In questo senso, si rileva che le relazioni di carattere economico si possono cosi sviluppare in qualsiasi
luogo", perseguendo una logica di realizzazione della ricchezza che tende ad estendersi oltre i vincoli ed
i confini del territorio'® necessariamente stabiliti all’interno di ciascun ordinamento giuridico”, spezzando
cosl il circuito che lega lo stesso territorio alla politica e al diritto, creando un paradigma spaziale che
guarda alla dimensione in cui gli interessi economici possono svilupparsi.

Dunque questi luoghi cui ci si riferisce, assumono caratteristiche che parzialmente trascendono il concetto
di territorio inteso in senso giuridico tradizionale, in cui esso rappresenta ancora «’elemento fondante del
fenomeno giuridico»'®, per divenire, invece, un concetto diverso e non necessariamente coincidente con

il territorio inteso in senso fisico”, evidenziando in questo modo I'inadeguatezza delle definizioni

b

classiche attribuite al concetto di “confini territoriali”, siano essi nazionali o sovranazionali.

12 1.. LANZONL, I/ territorio tra diritto nazionale ed enropeo. Contesto istituzionale e politiche di sviluppo regionale, Napoli, 2013, p.4,
la quale osserva, altresi, «come le stesse Costituzioni degli Stati contemporanei non abbiano mai trascurato la complessita
legata alla regolazione delle risorse tertitoriali, traducendone sovente I'efficacia attraverso I’attribuzione di un esteso
ventaglio di competenze e funzioni agli enti di governo sub-statuali, nel tentativo di creare, con riguardo a specifiche
materie, una adeguata corrispondenza tra la dimensione istituzionale e le esigenze di sviluppo legate alla realta territoriale
di riferimenton.

13 [bidem, p. 7. 1’ Autrice richiama gli autorevoli studi di M. S. GIANNINTI, I/ pubblico potere, Bologna, 1976, p. 15, il quale
si riferisce ai «eentri di costellazionen, tiferendosi espressamente agli enti esponenziali territoriali diversamente denominati
negli ordinamenti gluridici.

14 Sul punto, 'acuta riflessione di L. COSTATO, 1/ libero mercato e lo Stato, in Agricoltura-Istituzioni-Mercati, nn. 2-3, 2015, pp.
89 ss.

15S. ORTINO, La struttura delle rivoluzioni economiche, Bari, 2010, p.52.

16 Sul tema dei confini, si vedano nel loro complesso le analisi di S. CASSESE, O/tre /o Stato, Roma-Bari, 2000, e ID.,
Tervitori e potere. Un nuovo rnolo per gli Stati? Bologna, 2016.

17 M. A. CABIDDU (a cura di), Diritto del governo del territorio, 2014, p. 2, rileva infatti che « fondamenti teorici della
territorialita intesa come garanzia della generalita rispetto agli interessi patticolati delle persone e dei gruppi e, in quanto
tale, presupposto della sovranita e della rappresentanza politica, sono progressivamente erosi ¢ mutano di conseguenza
i risvolti pratici attinenti all’organizzazione e all’azione dei pubblici poteti, se ¢ vero che i medesimi processi a diffusione
mondiale mettono in moto cambiamenti cruciali non solo nei rapporti tra gli Stati ma anche all'interno degli Stati».

18 Thidem, cit., p. 1.

19 In tema di territorio in relazione agli scambi commerciali, si veda M.A. STEFANELLL, Prinze riflession: in tema di regolazione
pubblica del commercio con estero alla luce del nnovo T.T.LP. (Transatlantic Trade and Investment Parnership), in Innovazione e Diritto,
n. 4, 2015, pp. 128 ss.
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E a cio puo facilmente collegarsi il concetto di territorio a partire dalla fase di avvio della costruzione
europea: infatti, piti che sul concetto di tertitorio, che non & elemento fondante dell'Unione™, ’accento
¢ stato posto sul concetto di spazic”', nell’ottica del perseguimento di uno spazio senza confini interni (che
costituisce il nucleo essenziale del mercato comune)®, inteso non come tertitorio pill vasto™, ma come
uno spagio per cosi dire artificiale nel quale avvengono produzione e scambi economici che «per intimo
sviluppo e per inesauribile ricerca del profitto, non conoscono i vincoli della territorialita»™, tanto & vero
che « confini tertitoriali degli Stati non coincidono pitt con la dimensione dei mercati»”. I Trattati europei
infatti, «sciogliendosi dalla territorialita degli Stati, costruiscono uno spazio senza frontiere, un mercato
governato dalla libera concotrenza»™.

11 territorio in questa concezione si identifica dunque con nuove forme di spazialita, ed ¢ cosi che si migra
verso la direzione dei c.d. soff spaces’’, che comportano la ricomposizione dello spazio fisico sulla base di
obiettivi, programmi, piani, progetti e temi specifici, che seguono diverse e molteplici declinazioni.

Tuttavia, 'affermazione sempre pitt marcata del fenomeno della globalizzazione™ ha evidenziato una vera

e proptia cultura del confine, aprendo il campo al cd. diritto globale”, espressione che sottolinea la perdita

20 Infatti, come ben chiarisce G. DELLA CANANEA, Da/ territorio statale allo spazio ginridico europeo, cit., p.68, «siccome sono
gli Stati membti a esercitare la signoria sul proprio territorio, quello dell’Unione si definisce per remissione, in modo
residuale. E la risultante del territotio sottoposto al potere degli Stati che vi aderisconon.

21 I’Unione europea non ¢ da considerarsi uno Stato e per tale ragione non possiede un proprio territorio. Sarebbe piu
corretto patlare di “sfera di applicazione territoriale” dei Trattati negli Stati Membri dell’'Unione. Si veda in proposito J.
ZILLER, European Union and the Territorial Scope of European Territories, in Victoria U. Wellington Law Review, 1.38, 2007, p.51.

22 Infatti, all’art. 3 del Trattato che istituisce la Comunita Economica Europea firmato a Roma il 25 marzo 1957 ed
entrato in vigore il 1° gennaio 1958 (Trattato CEE), viene stabilito che «l'eliminazione fra gli Stati membri degli ostacoli
alla libera circolazione delle persone, dei servizi e dei capitali», e cio ha contribuito in maniera decisiva al processo di
integrazione europea.

23 11 territorio dell’Unione europea appare composito e differenziato, e la caratteristica che accomuna gli Stati che ne
fanno parte, da un punto di vista denotativo, ¢ certamente la continuita geografica del territorio dell’'Unione, la prossimita
spaziale, in ultimo, I'idea di continentalita e di centralita.

2 N. IRTI, Norma e luoghi. Problemi di geo-diritto, Bari-Roma, 2001, pp. 8-10.

25 O. SPATARO, Le politiche per lo sviluppo tra diritto interno e diritto commnitario, Torino, 2002.

26 N. IRTL, L'ordine giuridico del mercato, Roma, 1998, p. 23.

27 A. FALUDL, Beyond Lisbon: soft european spatial planning, in The Planning Review, 46, 182, 2010, p. 18; ID., Territorial cobesion
and subsidiarity under the European Union Treaties: a critique of the “Territorialism” underlying, in Regional studies, n. 9, p. 1601,
2012. Inoltre, si veda anche P. ALLMENDINGER-G. HAUGHTONN-F. OTHENGRAFEN, Soff Spaces in Eurgpe. Re-negotiating
Governance, Boundaries and Borders, Londra-New York, 2015.

28 Sul fenomeno della globalizzazione la bibliografia ¢ amplissima e di carattere interdisciplinare: ex zultis, si vedano gli
studi di A. SEN, Globalizzazione e libertd, Milano, 2002; J. E. STIGLITZ, La globalizzazione e i suoi oppositors, Torino, 2003; M.
ARCELLI (a cura di), Globalizzazione dei mercati e origzonti del capitalismo, Roma, 1997, M D’ALBERTI, Poferi pubblici, mercati e
globalizzazione, Bologna, 2008; G. DI GASPARE, Teoria e critica della globalizzazione finanziaria: dinamiche del potere finanziario e
erisi sistemiche, Padova, 2011; S. RODOTA, 1/ diritto di avere diritti, Roma-Bari, 2012; S. CASSESE, La nuova Costituzione
economica, Roma-Bari, 2015; ID. Dimensione nazionale del diritto amministrativo, erosione della sovranita, globalizzazione, in G.
DELLA CANANEA — C. FRANCHINI (a cura di), I/ diritto che cambia. Liber Amicorum per Mario Pilade Chiti, Napoli 2016, pp.
201 ss.

2 Parlano di diritto globale, S. CASSESE, I/ diritto globale: ginstizia e democrazia oltre lo Stato, Torino, 2009 e M. R. FERRARESE,
Prima Lezione di diritto globale, Roma-Bari, 2012.

50 Jfederalismi.it - ISSN 1826-3534 |n. 9/2021



* *

* * %

della dimensione territoriale, spezzando irrimediabilmente il legame tra norma e territorio, arrivando a far
propria la dimensione di sconfinatezza™.

Il percorso verso la perdita di confini a causa della globalizzazione, ha mostrato, nell’ordinamento
europeo ad esempio, una rinnovata attenzione per la dimensione territoriale vedendo emergere e radicarsi
regole di identita territoriale, in quanto «/ diritto ha bisogno del dove»”'.

11 territorio, dunque, in questo senso, viene inteso come luogo di identificazione, di coesione territoriale,
culturale, economica, sociale e rientra nella visione del legislatore europeo, oltre che dei legislatori
nazionali.

E dunque, cosa lega gli ambiti di azione richiamati? E proprio il radicamento territoriale, ¢ la
considerazione e la valorizzazione delle caratteristiche e delle peculiarita del territorio, ¢
I'implementazione «di un rapporto di circolarita virtuosa nel quale il territorio conferisce un guid pluris di
particolare valenza agli occhi dei consumatori, dei produttori, o meglio della societa in generale e a sua
volta riceve, dalle attivita e dalle politiche attivate su di esso o grazie ad esso, delle ricadute positive in
termini di sviluppo, salvaguardia, prestigio, valotizzazione»”. E cosi, il tertitorio e la comunita che ivi si
insedia divengono due facce della stessa medaglia, destinatari di un intervento volto sia al dove, sia al .
A voler tracciare un fi/ rouge del discorso sin qui svolto, si osserva che la rinnovata attenzione alle esigenze
specifiche dei territori di riferimento puo essere intravista, in primo luogo, nella evoluzione di una
crescente consapevolezza delle Istituzioni sovranazionali e nazionali, tra loro sempre piu integrate,

dell’esistenza di un divario tra i livelli di sviluppo delle regioni europee™, con la conseguente definizione

30 U. VINCENTI, Diritto senza identita. La crisi delle categorie ginridiche tradizionali, Roma-Bari, 2007. Si veda altresi N. IRTT,
Crisi mondiale e diritto enrgpeo, in Rivista trimestrale di diritto e procedura civile, n. 4, 2009, p. 1251, il quale osserva che «la crisi
riconduce la sconfinatezza dell’economia alla confinatezza dei territori statalix.

SUNL. IRTL, Norma e lnoghi, cit., p. 1. Significativi nel percorso indicato sono stati gli interventi del legislatore europeo e gli
orientamenti giurisprudenziali della Corte di giustizia, insieme agli atti di soff Zaw, con i quali nell’'Unione europea si sono
poste le basi per la successiva affermazione di importanti principi e policies.

32 P. SACCOMANNO, La dimensione territoriale e i suoi pin recenti sviluppi nella dinamica enrgpea, cit., p. 82.

33 Alcuni importanti studi sociologici richiamano questo concetto evidenziando che il territorio non si configura come
un contesto geografico neutro (G. PASQUL, I/ ferritorio delle politiche. Innovagione sociale e pratiche di pianificazione, Milano, 2001)
nel quale gli individui trovano una propria collocazione e all’interno del quale le politiche agiscono, ma viene inteso
come «la relazione che un gruppo intrattiene con una porzione di spazio» (C. RAFFESTIN, Per una geografia del potere,
Milano, 1981, p. 65). Parte da questa prospettiva lo studio di M. BERGAMASCHI, Prove di innovazione: territorializzazione delle
politiche pubbliche e intervento sociale, in Sociologia Urbana e Rurale, n. 71, 2003, pp. 41-55.

34 In relazione al concetto di regione qui utilizzato, in riferimento allo sviluppo economico e sociale dei tetritori europei,
¢ necessario un chiarimento preliminare. Infatti, la complessa ed eterogenea architettura istituzionale che caratterizza le
vicende storiche, politiche e giuridiche degli Stati membri dell’Unione europea impedisce di individuare una definizione
unanime nei diversi Paesi. Si rileva che a tal fine, una prima definizione ¢ contenuta in ARE (Assemblea delle Regioni
europee), Dichiarazione dell' Assemblea delle Regioni d’Enropa sul Regionalismo in Enropa, Basilea, 4 novembre 1996, secondo la
quale «la Regione ¢ 'ente pubblico territoriale di livello immediatamente inferiore a quello dello Stato, dotato di
autogoverno politicon, che sembra essete in linea con la definizione della piu tradizionale dottrina costituzionalistica,
secondo la quale la regione ¢ la piu grande entita politico-amministrativa all'interno di uno Stato. Queste definizioni, di
certo, si riferiscono principalmente ad una connotazione istituzionale della regione, ma nell’ambito delle politiche
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normativa delle cd. aree depresse; in secondo luogo, il focus sui territori si concentra nella quanto piu
necessaria realizzazione di uno sviluppo equilibrato dei sistemi economici e sociali nella loro dimensione
territoriale™ (ispirato al principio di solidarieta™). Ed in ultimo, come evidenziato, la considerazione del
territorio assume una valenza specifica e particolare sulla base del proprio potenziale di sviluppo.
Infatti, come vedremo piu nel dettaglio, ¢ nel contesto di un tale modello di intervento che si sviluppera
’analisi, con l'obiettivo di evidenziare come e per quali ragioni le aree depresse del territorio europeo - in
considerazione di una nuova concezione dello spazio - divengono destinatarie di strumenti di sviluppo
economico locale e come reagiscono di fronte a dinamiche di mercato avverse alla diffusione territoriale
dei processi di sviluppo e nel sentiero stretto dei vincoli europei”.

Ed ¢ proprio questa visione nuova del concetto di territorio ad essere accolta, in maniera netta, nelle
strategie per la definizione delle Zone Economiche Speciali (ZES), «aree geograficamente delimitate,
talvolta disabitate nelle quali vigono leggi economiche piu liberali di quelle generalmente presenti nello
Stato all’interno del quale vengono istituite» *, che divengono il core centrale dello studio, al fine di

svolgere alcune riflessioni sul loro ruolo e sulla loro efficacia, anche prospettica, nell’affrontare

europee per lo sviluppo, le regioni non possono essere considerate solo ed esclusivamente nel senso sopra richiamato.
Infatti, ai fini dell’attuazione delle politiche di coesione economica, sociale e tertitoriale, e nell’intendere pit ampliamente
le regioni come «un’area territoriale variamente contraddistinta da elementi geografici, storici, economici, sociali,
istituzionali» (L. VANDELLI, Regionalismo, in Enciclopedia delle Scienze Sociali, Roma, 1997, pp. 308 ss.), esse sono anche
identificate in base a dei parametri statistici (reddito, occupazione, ecc.) che dividono ciascun Paese in diversi livelli
territoriali, e che definiscono il grado di sviluppo economico e sociale.

3 In questa direzione va la Dichiarazione dei Leader dell’'Unione enropea, Roma, 25 marzo 2017, 1 quali auspicano «di realizzare
un’Buropa sociale: un’Unione che, sulla base di una crescita sostenibile, favorisca il progresso economico e sociale,
nonché la coesione e la convergenza, difendendo nel contempo I'integrita del mercato interno; un’Unione che tenga
conto della diversita dei sistemi nazionali e del ruolo fondamentale delle parti sociali; un’Unione che promuova la parita
tra donne e uomini e diritti e pari opportunita per tutti; un’Unione che lotti contro la disoccupazione, la discriminazione,
Pesclusione sociale e la poverta; un’Unione in cui i giovani ricevano listruzione e la formazione migliori e possano
studiare e trovare un lavoro in tutto il continente; un’Unione che preservi il nostro patrimonio culturale e promuova la
diversita culturale».

3 La solidarieta ¢ innanzitutto un concetto che sembra connotate principalmente i rapporti tra gli individui, in effetti
come insegnava E. DURKHEIM, De /a division du travail social, Paris, 1893, dal punto di vista etico-sociale, la solidarieta si
riferisce a quell’azione di sostegno reciproco tra persone che appartengono alla medesima collettivita. Dal punto di vista
giuridico essa si riferisce invece ai casi in cui uno o piu soggetti assumono I'obbligo di adempiere ad una prestazione a
cui, in parte o per I'intero, non erano vincolati. Viceversa la solidarieta sembrerebbe un’idea caratterizzante i rapporti tra
entita giuridiche; infatti, al diritto internazionale, che per definizione regola i rapporti tra Stati sovrani e non tra individui,
sembra difficile applicare il concetto di fratellanza tra le persone. Diversamente nel quadro giuridico dell’Unione
europea, la solidarieta sembra aspirare a ben altro spessore, tanto che la solidarieta tra Stati e regioni europee ¢ invero
presente fin dall’origine della costruzione comunitaria.

37 SVIMEZ, Rapporto 2019 sull’economia ¢ la societa del Megzogiorno, Roma, novembre 2019, p. 3-5.

¥ M. D’AMICO, Le Zone Economiche Speciali: nna straordinaria opportunita per il rilancio dell’economia in Italia, in Diritto
Comunitario e degli Scambi Internazionalz, n. 4, 2016, pp. 577 ss.
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problematiche di sviluppo locale, senza trascurare la stretta interconnessione tra il binario europeo e

quello nazionale su cui si snoda la coesione tetritoriale™.

2. Le aree depresse nell’ordinamento europeo ed il percorso verso la coesione territoriale

Dalla nascita dell’'Unione europea la previsione di una politica rivolta allo sviluppo dei territori non era
contemplata come azione sistematicamente preordinata a colmare gli squilibri esistenti, tanto che in
assenza di norme specificatamente rivolte a perseguire lo sviluppo regionale, questo poteva essere
promosso soltanto indirettamente, attraverso gli effetti che derivavano dall’applicazione di alcune
disposizioni contenute nei Trattati.

Si denotava invece una marcata tensione verso quegli interventi finalizzati al sostegno economico dei
territori con evidenti divari, in quanto avversi ad una corretta applicazione della disciplina a tutela della
liberta di concorrenza (aiuti di Stato), e quindi alla creazione del mercato interno.

Come vedremo, questo contesto ha subito nel tempo un sostanziale ribaltamento di prospettiva, per cui
oggi la politica rivolta al superamento degli squilibri ¢ divenuta strutturale, con interventi di lungo periodo,
direttamente incidenti sul funzionamento del mercato unico e sul compimento del processo di
integrazione europea®. Cio anche in ragione di una mutata considerazione del territorio e di un assetto
istituzionale decisamente modificato attraverso lo sviluppo della partecipazione delle Regioni
all’lamministrazione europea, che diviene composita e multilivello e declinata secondo il modello della
coamministrazione.

Dunque, a voler ripercorrere le tappe di questo cambio di paradigma, si sottolinea come la consapevolezza
delle problematiche territoriali e degli squilibri economici e sociali che caratterizzavano le regioni europee
era gid viva in sede di firma del Trattato di Roma (Trattato CEE)", quando i Paesi fondatori della

Comunita Economica Europea si dichiararono «solleciti di rafforzare I'unita delle loro economie e di

3 S. TRANQUILLI, Le zone economiche speciali e la coesione territoriale: indagine comparata nell Unione Enropea e analisi del tentativo
italiano, in 1/ Diritto dell’'Economia, n. 102, 2020, pp. 425 ss.

4 B ormai da tempo che I'Europa si & posta, accanto all’'obiettivo dell’integrazione economica e commerciale (che
rappresenta la base delle sue fondamenta), quello della realizzazione di una integrazione territoriale, fino anche a
considerare una integrazione sociale, cosi da individuare «le vie maestre ora del mercato, ora della coesione». Sul punto,
F. F. TUCCARI, Politiche enropee di coesione territoriale e processi di unificazione amministrativa nazionale, in G. DE GIORGI CEZZI
— P.L.. PORTALURI (a cura di), La coesione politico-territoriale, Firenze, 2016, p. 59.

41 §i rileva, che nel Trattato istitutivo della Comunita Economica del Carbone e dell’Acciaio (CECA), firmato a Roma il
25 matzo del 1957 ed entrato in vigore il 1° gennaio del 1958, non si rinviene alcun riferimento esplicito alle disparita
regionali e, tantomeno, agli strumenti in grado di superarle.
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assicurarne lo sviluppo armonioso riducendo le disparita fra le differenti regioni e il ritardo di quelle meno
favorite»™.

Il Trattato CEE ravvisava quindi una problematica connessa all’esistenza di aree depresse e arretrate,
ponendo in capo ai singoli Stati membri la competenza dello sviluppo economico territoriale. Infatti, «le
politiche di riequilibrio territoriale erano di esclusiva competenza dei governi nazionali e si realizzavano
perlopil attraverso forme di incentivazione su base regionale»®.

A conferma di cio, si rileva che all'interno del Trattato CEE non era presente nessun esplicito riferimento
circa le modalita per affrontare e risanare progressivamente le disparita, che erano fortemente presenti
all'interno delle diverse aree territoriali, anche se il Trattato non ignorava del tutto la problematica delle
aree depresse, richiamando gli Stati membri a farsene carico*.

Infatti, le forze del mercato che andavano costruendosi non erano in grado di colmare le differenze di
reddito, produttivita e occupazione che carattetizzavano i divari tra le regioni europee®, e ancor di pit il

processo di integrazione economica era fondamentalmente incentrato sui principi di liberalizzazione degli

42 Trattato che istituisce la Comunita Economica Europea firmato a Roma il 25 matrzo 1957 ed entrato in vigore il 1°
gennaio 1958 (Trattato CER), Preambolo. Per un commento al Preambolo del Trattato CEE, si veda A. TRABUCCHI — R.
MONACO, Trattato istitutivo della Communita economica enrgpea. Commentario, Milano, 1965, 1, pp. 22 ss.

3 M. D’ORSOGNA, Verso una nunova “dimensione territoriale” delle politiche comunitarie di coesione economica e sociale, in S. CIMINI
— M. D’ORSOGNA (a cura di), Le politiche comunitarie di coesione economica ¢ sociale. Nuovi strumenti di sviluppo territoriale in un
approccio multidimensionale, Napoli, 2011, p. IX.

# T unica istituzione comunitatia a svolgere un ruolo in questo contesto era la Banca europea degli investimenti (BEI);
e venne altresi istituito il Fondo Sociale Europeo (FSE) il quale avrebbe avuto «il compito di promuovere all’interno
della Comunita le possibilita di occupazione e la mobilita geografica e professionale dei lavoratori» al fine di «migliorare
le possibilita di occupazione dei lavoratori all'interno del mercato comune e contribuire cosi al miglioramento del tenore
di vita» (art. 123 TCEE). In questo modo il FSE doveva rispondere all’esigenza di sostenere i lavoratori attraverso una
riqualificazione professionale o il riadattamento degli stessi (questi potevano essere gli strumenti piu efficaci per la
promozione dell’'occupazione).Vi ¢ da sottolineare pero che il FSE subi una sorta di “ricalibrazione”: esso inizialmente
non era orientato a promuovere linteresse sociale allinterno della Comunita, quanto invece a compensare le
conseguenze negative derivanti dalla creazione del mercato comune o di altre opere realizzate dalla Comunita che
andassero a discapito di determinate categorie di soggetti. In principio quindi piu che concentrarsi sull’aspetto sociale,
come ci si sarebbe aspettato, si focalizzo in particolare su quello economico: esso faceva cio¢ in modo che le imprese
operanti sul mercato comune potessero agire in condizioni concorrenziali paritetiche tra di loro, senza interessarsi molto
al miglioramento del tenore di vita e quindi ad un riequilibrio delle condizioni. Proprio per questo, al fine di indirizzare
al meglio Pattivita del Fondo, si rese necessatia una riforma dello stesso che si attué mediante Reg. n. 858/72, andando
a disciplinare nuovamente il funzionamento dello stesso anche sotto un punto di vista finanziario.

4 P. BIANCHL, Prefazione, in A. BRUZZO — A. VENZA, Le politiche strutturali e di coesione economica e sociale dell'Unione Enrgpea.
Un’analisi introduttiva con particolare riferimento all'ltalia, Padova, 1998, p. 5, osserva come 'immagine e la percezione
dell’Europa «si presenta agli occhi dei cittadini in modo spesso confuso a causa dello sforzo sostenuto per consentire
alla loro moneta I'ingresso nell’Euron, si presenta come «una Europa di convergenze forzate ed ottenute piu negli atti
quotidiani dei cittadini che nelle deliberazioni pubbliche», che al suo interno ¢ ancora profondamente diversa. Infatti,
osserva I’A., dle distanze sono enormi anche all'interno di uno stesso paese e, quindi le stesse dinamiche europee devono
fare 1 conti con queste differenze che possono rompere quella spinta comune verso l'integrazione».
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scambi e dei mercati e sulla libera concorrenza, con la conseguenza che le disparita risultavano cosi
amplificate®.

Il consolidamento delle liberta di circolazione sancite dal Trattato CEE, che si traducevano
principalmente in una maggiore apertura ed integrazione dei mercati ed in una maggiore mobilita dei
fattori produttivi, offrirono, da un lato, nuove opportunita di sviluppo economico e crearono I'aspettativa
che maggiori risorse ed investimenti sarebbero confluiti anche nelle aree depresse e svantaggiate.
Dall’altro lato, tuttavia, ¢ ben noto, che 1 maggiori beneficiari di questi processi furono soprattutto i
sistemi produttivi gia dinamici e consolidati, mentre quelli in ritardo di sviluppo non seppero offrire
adeguate risposte alle esigenze di ristrutturazione economica, produttiva, infrastrutturale, che venivano
imposte dall’irreversibile processo di integrazione*’ e non furono in grado di coglierne le opportunita®.
Le difficolta riscontrate nel raggiungimento della convergenza posero al centro del dibattito della
Commissione europea 'opportunita di prevedere politiche e strumenti condivisi per attenuare le disparita
reddituali e produttive che rischiavano di impedire «uno sviluppo armonioso delle attivita economiche,
un’espansione continua ed equilibrata, una stabilita accresciuta, un miglioramento sempre piu rapido del
tenore di vita e pill strette relazioni fra gli Stati»*.

L’obiettivo di una espansione continua ed equilibrata era dunque una formula tanto ampia e quindi capace
di «costruire il fondamento di ogni politica regionale comunitaria», quanto pero piuttosto generica e
quindi inutile a sostenere un’azione legislativa in assenza di una coalizione politica di sostegno™.
Nonostante, dunque, le ispirazioni fondanti del processo di integrazione europea fossero saldamente
ancorate alla costruzione di un mercato unico basato sulle liberta di circolazione e sul principio costitutivo
della libera concorrenza, dagli anni 70 la Commissione europea assunse un ruolo preponderante per la
risoluzione degli squilibri fra territori, in virtu della diffusa convinzione che 'integrazione europea, come
completamento del mercato interno, fosse accompagnata da seri rischi di un aggravamento e da una

progressiva divaricazione delle gia esistenti disparita regionali.

4 A.F. DI SCIASCIO, Le politiche di coesione sociale tra amministrazione comunitaria e il sistema degli enti territoriali. Un'introduzione
eritica, Torino, 2014, p. XVL.

4711 richiamo al concetto di “irreversibilita” del processo di integrazione ¢ sottolineato da M. V. AGOSTINI, Regioni
Europee e scambio ineguale. Verso una politica regionale comunitaria? Bologna, 1976, p. 19.

4 Infatti, la necessita di assicurare una maggiore competitivita ai comparti produttivi strategici implicava un costante
investimento nelle zone piu avanzate degli Stati membri, a danno delle aree piu arretrate ove era necessaria una politica
di rilancio e sostegno: in questo senso cfr. M. D’ORSOGNA, Verso una nuova “dimensione territoriale” delle politiche comunitarie
di coesione economica e sociale, cit., p. X.

49 Trattato CEE, cit, art. 2.

50°U. LAENZA, I/ Trattato istitutivo della Comunita economica enropea e la politica di sviluppo regionale comunitaria, in Saggi di Diritto
delle Communita Europee, Napoli, 1981, p. 371.
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Da qui la necessita di programmare ed attivare misure di accompagnamento che stimolassero e
producessero uno sviluppo adeguato nelle aree depresse della nuova Comunita europea, al fine di
scongiurare 'eventualita che uno sviluppo territorialmente squilibrato potesse minare il funzionamento
del mercato unico.

Si ¢ cosi progressivamente abbandonata I'idea che potesse esserci esclusivamente una competenza
nazionale su simili tematiche e, di conseguenza, il livello sovranazionale europeo ha iniziato ad avocare a
sé un ruolo primario nella definizione di tali politiche™, nellintento di svolgere una funzione attiva nel
promuovere la convergenza tra le diverse regioni’*”, che il Trattato al momento della sua firma ancora
non disegnava in maniera consapevole e compiuta.

E’ quindi solo con Pentrata in vigore dell’Atto Unico Europeo™ (che opera una revisione dei Trattati di
Roma) che si affermava, per la prima volta in forma ufficiale, 'importanza di uno sviluppo equilibrato
che garantisse margini di crescita stabili e diffusi: tra le varie modifiche ed integrazioni del Trattato CEE
si sottolinea I'inserimento (nella Parte III) del Titolo V (artt. 130 A-130 E) sulla “Coesione economica e

sociale””

, che tuttavia ancora tralasciava la connotazione “territoriale” della politica nel suo complesso™.
Dunque, la coesione economica e sociale quale risultava definita dall’art. 130 A del Trattato CEE,

perseguiva P'obiettivo di «ridurre il divario tra i livelli di sviluppo delle varie regioni ed il ritardo delle

SUS. CASSESE, La crisi dello Stato, Roma — Bari, 2002, p. 36 osserva come nel volgere alla fine del XX secolo si sono
verificati tre cambiamenti importanti nei rapporti tra Stato ed economia. Infatti, «mentre prima lo Stato era sovrano
nella materia economica, ora esso perde tale sovranita, proprio a favore della economia; prima lo Stato era
prevalentemente pedagogo, ora esso ¢ prevalentemente regolatore; prima il governo dell’economia era unitario, ora esso
¢ frammentaton.

52 'T. DIGNAN, Regional Disparities and Regional Policy in the European Union, in Oxford review of Economic policy, n. 11, 1995,
pp. 64 ss.

5 D’impulso alla Comunita europea alla definizione di una politica piu compiuta, derivo soprattutto dalla
sperimentazione — avviata dal Reg. (CEE) n. 2088/1985 — basata su nuove modalita di intetvento dei Fondi strutturali
e, soprattutto, su un piu incisivo ruolo decisionale da parte comunitaria in questo ambito. E a cio contribui anche esito
positivo di questa sperimentazione, almeno in Francia e in Grecia, ed il diverso clima politico determinato anche dalle
adesioni di Portogallo e Spagna, in seguito alle quali la popolazione comunitaria che viveva in zone atretrate in ritardo
di sviluppo saliva al 42%. In tal senso si vedano le osservazioni di F. CARUSO, Profili comunitari rilevanti per una politica
regionale italiana, in CAMERA DEI DEPUTATL, Intervento nel Mezzogiorno e politiche regionali, Roma, 1993, p. 555.

5% Atto Unico Europeo, firmato a Lussemburgo il 17 febbraio 1986 e all’Aja il 28 febbraio 1980, ed entrato in vigore il
1° luglio 1987. Sull’Atto Unico Europeo esiste una vasta dottrina: ex wultis, si veda P. MENGOZZI, I/ diritto della Comunita
europea, in F. GALGANO (a cura di), Trattato di diritto commerciale e di diritto pubblico dell’'econonzia, XV, Padova, 1997, p. XXIII
ss. ¢ R. CARANTA, Intervento pubblico nell’economia, in Digesto delle discipline pubblicistiche, Torino, 2000, p. 1 ss.

55 Tra i primi studi sull’argomento, si vedano, tra gli altri, J. KENNER, Economic and Social Cobesion. The Rocky Road Abead,
in Legal Issues of Enropean Integration, 1991, n. 1, pp. 1 ss.; G. GIRO, La coesione economica e sociale nella Comunita enropea, in
Affari sociali internazionali, 1993, n. 4, pp. 55 ss.; J. A. VALLE GALVEZ, La cobesion economica y social como objetivo de la Union
Europea. Analisis y perspectivas, in Revista de Intituciones Enropeas, 1994, n. 2, pp. 341 ss.; C. MESTRE — Y. PETIT, La cobésion
économique et sociale apres le Traité sur 'Union enropéenne, in Revue Trimestrelle de Droit Européenn, 1995, pp. 207 ss.

56 Infatti, come osserva R. SAPIENZA, Brevi considerazioni sulla politica regionale comunitaria dopo I'Atto Unico Europeo, in Rivista
ginridica del Mezzogiorno, n. 4, 1990, p. 997, «¢ lecito dubitare che I'obiettivo del miglioramento della coesione economica
e sociale possa venire raggiunto senza una riformulazione delle dinamiche istituzionali della politica regionale, senza,
cioe, introdurre delle modifiche che, conferendo un nuovo ruolo alle autorita regionali, attuino un’autentica
regionalizzazione delle politiche comunitarie e di quella regionale in particolarey.
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regioni meno favorite, comprese le zone rurali», rappresentando non solo un principio a sé stante, ma
un obiettivo cui concorrevano sia le Istituzioni comunitarie quanto gli Stati membri che insieme dovevano
realizzarla, essendone complessivamente i soggetti attuatori, ai sensi dell’art. 130 B dello stesso Trattato”'.
Oltre ad introdurre come generale criterio direttivo il coordinamento tra interventi strutturali della
Comunita e le politiche nazionali volte a perseguire 'obiettivo della coesione, il Trattato CEE rafforzava
la disciplina del FESR come strumento di correzione degli squilibri regionali, «partecipando allo sviluppo
e all’'adeguamento strutturale delle regioni in ritardo di sviluppo nonché alla riconversione delle regioni
industriali in declino»™.

Nella prospettiva del consolidamento della coesione economica e sociale e del completamento del
mercato interno, la Commissione presentd nel 1987 una Comunicazione al Consiglio e al Parlamento™
che rappresentava validamente la sintesi della strategia di avvicinamento ai traguardi che la politica di
coesione economica e sociale si prefiggeva.

In questo quadro, il primo obiettivo che si poneva la Commissione andava nella direzione di «sviluppare
e adeguare le economie regionali in ritardo strutturale affinché [potessero] integrarsi pienamente nello
spazio comunitario»®. Tale obiettivo era cosi considerato «uno dei cardini della coesione»®', e per la sua
attuazione la Commissione propose uno sforzo significativo di concentrazione delle risorse di bilancio
sulle regioni piu sfavorite, in primo luogo attraverso la riforma dei Fondi strutturali, che prendeva le sue
mosse a partire dal cd. Pacchetto Delors 1 che prevedeva, in concreto, il rafforzamento delle politiche
regionali, tramite il raddoppio, in termini reali, delle risorse destinate ai tre Fondi (FESR, FSE e FEOGA),

la riforma della politica agricola comune (PAC) e la riforma del bilancio comunitatio®

57 Nello specifico, quest’ultima disposizione, prevedeva innanzitutto che, sul versante comunitario, sia le politiche
comuni che quelle degli Stati membri dovessero tenere conto della necessita di perseguire la coesione economica e
sociale e dovessero concorrere alla sua realizzazione, per raggiungere 'obiettivo di superare le disparita regionali; sempre
stante le disposizioni dell’art. 130 B il perseguimento di questi obiettivi avveniva con I'azione dei Fondi europei a finalita
strutturale (FEAOG, FSE, FESR) che per la prima volta videro il loro ingresso in maniera compiuta in una fonte
originaria europea, con l'azione della Banca europea degli investimenti (BEI) e degli altri strumenti finanziari della
Comunita. Per fornire un esempio concreto di come la Comunita, dopo le modifiche dell’Atto Unico Europeo al
Trattato CEE, avesse effettivamente sostenuto le politiche regionali, volte a colmare i divari di natura economica e
sociale tra le diverse regioni, si pensi che tra il 1988 ed il 1992, 'ammontare dei Fondi strutturali aumentava dal 17% di
un bilancio comunitario pati a 45 miliardi di ECU al 27% di un bilancio di 66 miliardi di ECU.

58 Trattato CEE, cit. art. 130 C.

5 COM (87) 372, Seguito riservato dalla Commissione alla Risoluzione del Parlamento Europeo del 7 aprile 1987 che differisce lo scarico
dell esercizio 1985.

60 CoM (87) 372, cit., p.to f).

61 G. MARONGILU, Prospettive della coesione economica e sociale, in Europa e Mezzogiorno, n. 19, 1990, p. 14.

62 CoM 15 febbraio 1987, Portare I’Atto unico al successo: nna nnova frontiera per I'Europa.

63 11 pacchetto finanziario cosi approvato permise alla Comunita di destinare 63 miliardi di ECU a investimenti
programmati al fine di perseguire la finalita della coesione attraverso un processo di convergenza delle economie delle
aree comunitarie depresse con quelle piu sviluppate.

57 Jfederalismi.it - ISSN 1826-3534 |n. 9/2021



* *

* * %

All'impegno finanziario previsto si realizzo dunque la riforma dei Fondi strutturali che si concretizzo con
I'approvazione del Regolamento che stabiliva disposizioni comuni ai tre Fondi e le disposizioni di
coordinamento, e dei regolamenti specifici per ciascuno di essi, che disciplinavano gli aspetti operativi®.
In seguito, il Trattato sul’Unione europea (Trattato CE)® attribuiva alla politica di coesione economica

e sociale sempre maggiore importanza®

, considerandolo «uno strumento indispensabile, da affiancare
allistituzione dell’'Unione economica e monetaria»’’, riaffermando Iimpegno dell’'Unione stessa a
perseguire costantemente la ricerca del miglioramento dei livelli di sviluppo delle sue regioni meno
favorite, sulla scia delle disposizioni che gia aveva introdotto ’Atto Unico Europeo.

Il mutamento di prospettiva e la legittimazione che il Trattato CE conferiva alla coesione economica e
sociale rappresentavano «la consapevolezza che la costituzione di uno spazio economico aperto e
concorrenziale ¢ possibile solo a condizione che vi sia un’azione contestuale di solidarieta, a garanzia di
uno sviluppo territorialmente equilibrato»®.

Infatti, il Trattato CE in questo senso ha consolidato le finalita sottese alla politica di coesione economica

e sociale, soprattutto con l'inserimento dell’art. B, che enunciava fra i suoi obiettivi fondamentali «la

4 L attuazione della riforma avvenne con il Reg. n. 2052/1988 (cd. Regolamento Quadro), con il Reg. n. 4253/1988 (cd.
Regolamento di coordinamento) e con i Regolamenti che contengono disposizioni relative a ciascun fondo: Reg. FESR
n. 4254/1988; Reg. FSE n. 4255/1988 ¢ Reg. FEOGA n. 4256/1988. Con la riforma del 1988 la Comunita ha mutato
radicalmente la filosofia di gestione dei Fondi strutturali, attraverso la concentrazione dei finanziamenti su obiettivi
prioritari di sviluppo, la programmazione pluriennale degli interventi, I’'adozione di principi volti a garantire I’ addizionalita
e la sussidiarieta dell’azione comunitaria. I.a nuova disciplina stabiliva quattro principi guida per 'adozione dei Fondi
strutturali (e cioe, concertagione, programmazione, partenariato e addizionalita), 1 criteri di coordinamento tra 1 diversi strumenti
finanziari ed un sistema di monitoraggio e valutazione degli interventi comunitari. Contestualmente alla riforma prese
avvio una fase di pianificazione regionale che porto all’identificazione degli obiettivi e delle priorita di politica di coesione
economica e sociale, che consistevano nello sviluppo delle regioni strutturalmente arretrate, nella conversione delle
regioni in declino industriale, nella lotta alla disoccupazione di lungo periodo, nell’aggiornamento delle strutture agricole
glovanili e nella promozione della crescita delle aree rurali. Per quanto riguarda gli obiettivi, ne furono individuati cinque,
di cui tre di carattere tematico e due di carattere geografico. Il Fondo di sviluppo regionale si sarebbe concentrato sulle
regioni in ritardo di sviluppo (Obiettivo 1), nella riconversione delle zone industriali in grave declino (Obiettivo 2) e
nello sviluppo delle zone rurali (Obiettivo 5). 1 restanti obiettivi si riferivano alla disoccupazione di lunga durata e
all'inserimento professionale dei giovani (Obiettivo 3); all’adattamento dei lavoratori e delle lavoratrici ai mutamenti
industriali e all’evoluzione dei sistemi di produzione (Obiettivo 4) e, infine, all’adeguamento delle strutture agrarie
(Obiettivo 5a).

6 Trattato sull’'Unione europea (Trattato CE), firmato a Maastricht il 7 febbraio 1992, entrato in vigore il 1° gennaio
1993.

% Per completezza, sembra opportuno ricordare anche il Protocollo sulla coesione economica e sociale, allegato al Trattato UE,
ove si afferma, tra Ialtro, che «la promozione della coesione economica e sociale ¢ di vitale importanza per il pieno sviluppo e il durevole
successo della Comunita»; inoltre, viene ribadita «’importanza dell’inclusione della coesione economica e sociale negli artt.
2 e 3 del Trattator. In realta, come osserva E. BALBONT, I/ principio della coesione economica e sociale nell’ ordinamento comunitario
e nella recente esperienza dell’Unione, cit., p. 52, «il Protocollo non aggiunge alcunché di innovativo, ma la sua approvazione
testimonia I'intenzione degli Stati di dare rilevanza al tema in sé».

67 A. CITARELLA — A. FILOCAMO, Processo di integrazione europea: economia di mercato, vincoli di bilancio e obiettivi mancati della
politica di coesione, in Rivista economica del Megzogiorno, nn. 1-2 2017, p. 118.

%8 A. CLARONIL, Le politiche di sviluppo territoriale e la coesione economica e sociale, in Rivista ginridica del Mezzogiorno, n. 4, 2000, p.
1328.

58 Jfederalismi.it - ISSN 1826-3534 |n. 9/2021



* *

* * %

promozione di un progresso economico e sociale equilibrato e sostenibile» mediante «il rafforzamento
della coesione economica e sociale».

La politica di coesione diventava dunque uno “strumento” che veniva collocato nel Trattato CE, sempre
all’art. B, alla pari con «a creazione di uno spazio senza frontiere interne» e con «l’instaurazione di
un’unione economica e monetaria che comporti a termine una moneta unica».

Inoltre, anche gli artt. 2 e 3 del Trattato CE includevano la coesione economica e sociale fra le finalita e
gli obiettivi generali della Comunita®, che diviene in maniera piuttosto chiara ed esplicita un obiettivo
trasversale ad altre competenze dell’'Unione, quali ad esempio, la politica sociale, agricola, dell’ambiente,
dei trasporti, della concorrenza, che dovevano essere coordinate con la politica di coesione stessa
salvaguardandone al contempo I'autonomia™.

Cosi, le nuove disposizioni del Trattato CE completavano, sino ad allora, il framework giuridico di
riferimento prevedendo non solo le disposizioni di carattere generale di cui sopra, ma anche alcune
modifiche alle novita introdotte dall’Atto Unico Europeo, cosi da sottolineare come la politica di coesione
economica e sociale assumesse, con il Trattato CE, una connotazione decisamente pit ampia, facendo
rientrare al suo interno anche la convergenza e la solidarieta come parti fondamentali «de/ nuovo equilibrio
enropeo»”', divenendo una politica dinamica, che si proponeva di creare risorse attraverso la promozione
della competitivita economica e dell’occupazione, rappresentando un modello di sviluppo che andava
ben oltre il semplice trasferimento di risorse finanziarie’.

Da questo cambio di passo rispetto al passato, la prospettiva si sviluppo anche in una differente direzione

allora ancora mancante, quella territoriale, che mirava a superare la tradizionale diffidenza rispetto ad una

69 Infatti, come stabiliva il Trattato UE, cit., art. G, co. 3, che modifica I’articolo 3 del Trattato CEE, cit, infatti, essa
aveva «l compito di promuovere, mediante I'instaurazione di un mercato comune e di un’unione economica e monetaria
e mediante attuazione delle politiche e delle azioni comuni, uno sviluppo armonioso ed equilibrato delle attivita
economiche nell'insieme della Comunita, una crescita sostenibile, non inflazionistica e che rispetti 'ambiente, un elevato
grado di convergenza dei risultati economici, un elevato livello di occupazione e di protezione sociale, il miglioramento
del tenore e della qualita della vita, la coesione economica e sociale e la solidarieta tra gli Stati membri»; in piu «ai fini
enunciati all'articolo 2, 'azione della Comunita compotta |...] il rafforzamento della coesione economica e sociale.

70 Si noti, ad esempio, I'art. 154 (ex art. 129 B) del Trattato CE relativamente alle reti transeuropee, in cui si sottolineava
la necessita di collegare alle regioni centrali dell’Unione europea le regioni insulari prive di sbocchi al mate e periferiche;
inoltre all’art. 155 (exart. 129 C) del Trattato il Fondo di coesione viene impiegato come fonte di finanziamento possibile
per progetti legati alle infrastrutture dei trasporti. Sul tema delle reti transeuropee, in generale, si vedano W.
ROTHENGATTER, Limportanza della rete di trasporti transenropea per lintegrazione e la crescita dell’Unione enrgpea allargata, in
Economia Pubblica, 1. 4, 2005, pp. 115 ss. ¢ E. BERGAMINTI, Le scelte in materia di reti europee di trasporto. Modalita di formazione,
valore giuridico e prospettive, Diritto del commercio internagionale, nn. 3-4, 2006, pp. 653 ss. 1l tema ¢ stato anche trattato in
relazione alla politica di coesione: si veda E. CANNIZZARO, Regole di concorrenza e reti transeunropee: riflessioni sul problema della
coerenza fra politiche comunitarie, in 1/ Diritto del]’'Unione enropea, nn. 2-3, 2001, pp. 392 ss. e R. SAPIENZA, Re#i transeuropee ¢
politica di coesione economica e sociale, in Rivista ginridica del Mezzogiorno, n. 4, 2003, pp. 1207 ss.

U A. CLARONL, Le politiche di sviluppo territoriale e la coesione economica e sociale, cit., p. 1328.

72 L SIMONETTI, Dal riequilibrio alla coesione: I'evoluzione delle politiche territoriali dell'Unione europea, in Rivista ginridica del
Mezzogiorno, nn. 2-3, 20006, p. 416.
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riorganizzazione dei singoli territori nazionali su scala europea, anche in considerazione del crescente
impatto territoriale delle politiche settoriali dell'Unione, che in mancanza di coordinamento rischiavano
di aggravare vieppiu gli squilibri richiedendo un consistente sforzo di armonizzazione”.

In questo modo, anche a fronte di tali orientamenti, la coesione economica e sociale, come politica cardine
delle politiche europee, trovava una ulteriore conferma nel Trattato di Amsterdam™ e nella
Comunicazione della Commissione Agenda 20007, atti molto diversi fra loro, ma che si prestano ad una
lettura congiunta, «dal momento che il primo persegue obiettivo di rafforgare la struttura istituzionale interna
dell'Unione, mentre la seconda affronta le questioni di ordine politico e finanziario delle relazioni esterne dell'Unione
stessa»'™®""; da cio si desume che, in vista dell’ampliamento dell’Unione, era essenzialmente sulla capacita di
realizzare uno sviluppo equilibrato che si misurava il processo di integrazione europea.

A fronte di questo quadro evolutivo e del progressivo rafforzamento della politica di coesione economica
e sociale, alla luce delle prospettive di allargamento dello spazio e della popolazione dell’'Unione europea
con I'annessione dei nuovi Paesi, e con le sfide poste dalla globalizzazione e dalla competitivita delle
economie dei Paesi emergenti, all’inizio del nuovo millennio si rese necessaria un’attenta riflessione sulla
competitivita del sistema europeo e sulle possibili modalita di attuazione di un rilancio dell’'Unione
europea sui mercati mondiali.

Per questa ragione, in occasione del Consiglio di Lisbona nel marzo del 2000 si ¢ adottata la cd. Strategia
di Lisbona, il cui obiettivo complessivo mirava a rendere entro un decennio ’'Unione europea «’economia

basata sulla conoscenza piu competitiva ¢ dinamica al mondo, in grado di realizzare una crescita

7 Questo sviluppo si concretizza, nel maggio del 1999, nell’adozione dello Schema di Sviluppo dello Spazio Europeo
(SSSE). Sul punto, A. FALUDI, European Spatial Planning: a contested field, in Built Environment. Regulatory competition and
cooperation in European Spatial Planning, 277, 4, 2001, p. 245.

7411 Trattato di Amsterdam (che modifica il Trattato sull’'Unione europea, i Trattati che istituiscono le Comunita europee
e alcuni atti connessi, firmato il 2 ottobre 1997, ed entrato in vigore il 1° gennaio 1999), oltre a confermare 'importanza
della politica di coesione economica e sociale, ¢ volto a darne una prima esplicita connotazione territoriale, fino ad ora
richiamata in maniera del tutto timida e discontinua dalle fonti comunitarie. Infatti, si inseriva nel dettato normativo del
Trattato CE un esplicito riferimento, all’art. 158 (ex art. 130 A), alle regioni insulari tra quelle svantaggiate ed in ritardo,
rispetto alle quali 'ordinamento europeo si prefiggeva di favorirne lo sviluppo, evidenziando in questo modo la necessita
di comprendere nel cuore della politica comunitaria uno sviluppo di insieme dell’Unione, nonché la riduzione dei divari
tra tutte le regioni, anche di quelle meno favorite. Sul punto M. CRISTINA CARTA, Coesione territoriale e principio di insularita
nell'ordinamento dell Unione enropea, in Studi sull'integrazione enropea, X, 2015, p. 602.

75 CoM (97) 2000, 15 luglio 2000, Agenda 2000. Per un’Unione pin forte e pin ampia, vol. 1; Agenda 2000. La sfida
dell'ampliamento, vol. 11, all'interno della quale si descrivono, in un contesto unico, le prospettive di sviluppo e le politiche
dell’Unione europea, i problemi connessi all’ampliamento con ’annessione di nuovi Paesi e il futuro quadro finanziario
oltre il 2000.

76 M. MARINO, Trattato di Amsterdam e Agenda 2000. 11 rafforzamento dell’Enropa dei Quindici in vista dell allargamento e le
prospettive per la politica di coesione economica e sociale, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, n. 1, 1998, p. 9.

77 Infatti, erano 10 i Paesi candidati ad entrare nell’'Unione europea: in particolate si tratta di Ungheria, Polonia, Romania,
Slovacchia, Lettonia, Estonia, Lituania, Bulgaria, Repubblica Ceca e Slovenia. A questi 10 Paest si aggiungeva l'isola di
Cipro.
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economica sostenibile, con nuovi e migliori posti di lavoro ed una maggiore coesione sociale»”®, con lo
scopo di accelerare le riforme economiche e rafforzare 'occupazione e la coesione sociale.

Il perseguimento di tale obiettivo strategico avrebbe permesso «di ripristinare condizioni propizie alla
piena occupazione e rafforzare la coesione regionale nell’Unione europea», modernizzando «il modello
sociale europeo, investendo nelle persone e combattendo I’esclusione sociale»”.

Questo obiettivo chiave ¢ stato completato nel giugno del 2001 dal Consiglio europeo di Géteborg™ che
ha posto le sue attenzioni e le sue prospettive sullo sviluppo sostenibile, cosi da costruire la Strategia di
Lisbona su tre pilastri principali: il rinnovamento economico, sociale e dimensione ambientale.

Per affrontare le sfide derivanti dall’accelerazione della ristrutturazione economica a seguito della
globalizzazione, dell’apertura degli scambi, degli effetti della rivoluzione tecnologica, dello sviluppo
dell’economia della conoscenza, dell'invecchiamento della popolazione e di una crescita del fenomeno
migratorio e per rinforzare gli obiettivi contenuti della Strategia di Lisbona, gia rilanciata nel 2005 in seguito
ad esiti timidi ed incerti*', 'Unione europea ha adottato il Trattato di Lisbona™, che riprendeva molti dei

contenuti gia previsti all'interno del «Trattato che adotta la Costituzione per 'Europa»™ (che, come noto,

78 Conclusioni della Presidenza, Consiglio europeo di Lisbona, 23 e 24 marzo 2000, Introduzione.

7 1bidem, p.to 5.

80 Conclusioni della Presidenza, Consiglio europeo di Géteborg, 15 e 16 giugno 2001.

81 Nel 2005, a distanza di cinque anni e, quindi, a meta percorso, ¢ emerso che gli obiettivi fissati nel 2000 dalla S#rategia
di Lishona erano ben lungi dall’essere stati raggiunti e, anzi, le distanze in termini di crescita economica con gli Stati Uniti
e le grandi nazioni emergenti dell’Asia sembravano essersi allargate. La Commissione sulla base della Relazione
«Affrontare la sfida: la strategia di Lisbona per la crescita ¢ l'occupazione» del novembre 2004 che conteneva la valutazione dei
progressi compiuti nell’ambito della S#ategia di Lisbona, rileva numerose criticita: assenza di azione politica risoluta ed
incapacita di ultimare il mercato interno dei beni e di creare quello dei servizi. La Relazione sottolinea altresi 'agenda
eccessivamente nutrita, la mancanza di coordinamento e priorita inconciliabili. Sulla base dei documenti della
Commissione e dei lavori effettuati dal Consiglio, il Consiglio europeo ha avviato il secondo ciclo della Strategia di Lisbona
modificata per la crescita e l'occupazione per il periodo 2008-2010, attraverso COM, Agioni comuni per la crescita e
Locenpazione: il Programma Comunitario di Lisbona (PCL). A tale riguardo, il Consiglio europeo ha confermato le linee di
orientamento integrate e le raccomandazioni per ogni Paese. Esso ha parimenti ribadito i quattro settori prioritari della
Strategia di Lisbona modificata: investire nella conoscenza e nell'innovazione; sfruttare il potenziale delle imprese, in
particolare delle piccole e medie imprese (PMI); modetnizzare i mercati del lavoro e dotarsi di un'economia poco
inquinante ed efficace sul piano energetico. Sulla base delle azioni proposte dalla Commissione nella sua COM (2007)
803, La strategia rinnovata di Lishona per la crescita e ['occupagione: avvio del nuovo ciclo (2008-2010), nonché dei lavori svolti dal
Parlamento europeo e dal Consiglio, il Consiglio ha del pati approvato tutta una serie di azioni concrete da realizzare.
Sul punto, si vedano C. BUZZACCHLI, I/ rilancio della politica di coesione nella prospettiva della strategia di Lisbona, in Rivista italiana
di Diritto Pubblico Comunitario, n1. 5, 2005, pp. 1515 ss. e M. BONINL, I/ rilancio della strategia di Lisbona fra ambizioni politiche,
obiettivi economici e strumenti ginridici, in Rivista italiana di Diritto Pubblico Comunitario, n.2, 2006, pp. 482 ss.

82 Trattato sull’'Unione europea (TUE) e Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE), che modifica il
Trattato sull'Unione europea e il Trattato che istituisce la Comunita europea, firmato a Lisbona il 13 dicembre 2007, ed
entrato in vigore il 1° dicembre 2009.

83 Ta Costituzione europea, formalmente Trattato che adotta una Costituzione per I'Enropa, € stato un progetto di revisione
dei Trattati fondativi dell'Unione europea, redatto nel 2003 dalla Convenzione Europea e definitivamente abbandonato
nel 2007. Sul punto, ex multis, A. VON BOGDANDY, No: eunrgpei! Sul tentativo di nn'identita enropea nella Costituzione di Giscard,
in Rassegna Parlamentare, 1. 4, 2004, pp. 895 ss.; A. RUGGERI, Quale Costituzione per I'Europa in Diritto pubblico comparato ed
europeo, n. 1, 2004, pp. 150 ss; F. BASSANINI — G. TIBERI (a cura di), Una Costituzione per 'Europa, Bologna, 2003, pp. 12
ss.; G. DIPLINIO, La Costituzione economica nel processo costituente enropeo, in Diritto pubblico comparato ed enropeo, n. 4, 2003, pp.
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non fu ratificato) all’interno del quale era ben esplicito l'obiettivo fondamentale della coesione
territoriale™®.

Con tale disposizione, il Trattato sul funzionamento dell’'Unione europea (TFUE), oggi vigente, intende
integrare e potenziare il significato della politica di coesione economica e sociale volta a garantire uno
sviluppo piu equilibrato dei territori, riducendo le disparita esistenti e rendendo piu coerenti le politiche
settoriali che hanno un impatto territoriale.

Si nota, inoltre come nella politica di coesione, considerata anche nella sua accezione territoriale,
convivono piu dimensioni: quella dell’efficienza, la quale implica che «a tutte le regioni deve essere data
Popportunita di raggiungere il proprio pieno potenziale», e quella dell’equita per la quale «a tutti i cittadini
dev’essere data opportunita di vivere una vita degna di essere vissuta, indipendentemente dal luogo in

cui sono nati»®

, sottolineando dunque come la dimensione territoriale completi la politica di coesione nel
suo complesso, soprattutto in relazione alle sue finalita di colmare gli squilibri #74 1 territori e nez territori.
In questo modo la politica di coesione diviene «un’unita tripartita»®” che il diritto dell’'Unione collega alla

solidarieta degli Stati membri «a doppio filo 'una con laltra»™

e pone in relazione all’obiettivo della
riduzione delle disparita e del ritardo di sviluppo tra i vari territori regionali.
Ma la coesione territoriale oltre ad un fattore di completamento della politica di coesione nel suo

complesso, puo anche essere considerata come autonoma rispetto a quella economica e sociale.

1780 ss.; S. CASSESE, La Costitugione enropea: elogio della precarieta, in Quaderni costituzionali, n. 3, 2002, pp. 469 ss.; A.
TIZZANO, Prime note sul progetto di Costituzione enropea, in Diritto del/' Unione Europea, nn. 2-3, 2002, p. 249 ss.

84 Si veda 1l Titolo XVIII, «Coesione economica, sociale e territoriale» del TFUE, ove all’art. 174 stabilisce che «per
promuovere uno sviluppo armonioso dell'insieme dell’Unione, questa sviluppa e prosegue la propria azione intesa a
realizzare il rafforzamento della sua coesione economica, sociale e territoriale. In particolare, 'Unione mira a ridurre il
divario tra i livelli di sviluppo delle varie regioni ed il ritardo delle regioni meno favorite. Tra le regioni interessate,
un’attenzione particolare ¢ rivolta alle zone rurali, alle zone interessate da transizione industriale e alle regioni che
presentano gravi e permanenti svantagei naturali o demografici, quali le regioni piu settentrionali con bassissima densita
demografica e le regioni insulari, transfrontaliere e di montagna.

8 11 concetto di coesione territoriale appare non del tutto chiaro, in quanto in esso convivono piu definizioni e piu
dimensioni. Infatti, come osservano K. MIRWALDT — 1. MCMASTER — J. BACHTLER, Reconsidering cobesion policy: the contested
debate on territorial cobesion, in European policy research paper, n. 66, 2009, p. V, in primo luogo, la coesione territoriale si
intende come «polycentric and endogenous development, aiming to cultivate several clusters of competitiveness and
innovation across Europey; in secondo luogo, si intende come «a balanced deveolpment model with the primary aim of
reducing socio-economic disparities and avoiding imbalances »; e ancora, coesione territoriale si intende come
formulazione della «accessibility, i.e. the ambition for citizens to have equal access to facilities, services and knowledge,
regardless of where they liver; e infine, essa puo essere una «form of networking, giving emphasis to the physical and
interactive connections that exist between different communication centres and that also link them with their
surrounding areasy.

86 F. BARCA, Rapporto indipendente predisposto nell’aprile del 2009 su richiesta di Danuta Hiibner, Commissatio
europeo alla politica regionale, U agenda per la riforma della politica di Coesione. Una politica di sviluppo rivolta ai luoghi per
rispondere alle sfide ¢ alle aspettative dell’Unione europea, p. 3, in dps.tesoro.it. Sul punto si vedano anche le osservazioni di C.
NAPOLITANO, La coesione territoriale e il Comitato delle Regioni dell’'Unione enropea, in federalismi.it, n. 2, 2017, pp. 2 ss.

87 P. L. PORTALURI, La coesione politico-territoriale: rapporti con I'Europa e coordinamento Stato-autonomie, in federalismi.it, n. 22,
2016, p. 3.

88 B. F. TUCCARL, Politiche enropee di coesione territoriale e processi di unificazione amministrativa nazionale, cit., p. 63.
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Infatti, «essa fornisce un concreto valore aggiunto alla coesione economica e sociale e da una risposta alle
sfide crescenti cui sono confrontate le regioni dell'Unione europeax; in questo senso, dunque, «le tre
componenti della coesione (economica, sociale e territoriale) dovrebbero essere complementari e
rafforzarsi a vicenda, mantenendo tuttavia obiettivi distinti all'interno di un unico concetto integratoy;
pertanto non dovrebbero in alcun modo «esistere né rapporti gerarchici né compromessi fra tali

. 80 . . .. . . . .
componenti»”, sottolineando la necessita di integrare la coesione territoriale senza determinare una

)
frammentazione settoriale della politica di coesione dell'Unione europea nel suo complesso.

Dunque, il cuore della coesione territoriale — la cui mission «¢ fare della diversita territoriale un punto di
forza»™, nella prospettiva di una «crescita intelligente, sostenibile e inclusiva» lanciata gia dalla Strategia
Europa 2020 -, consiste allora non nella omologazione tra i vari tetritori, ma anzi nella valorizzazione
di quella diversita nell’ambiziosa prospettiva «di assicurare lo sviluppo armonioso di tutti questi luoghi e
a garantire che gli abitanti possano trarre il massimo beneficio dalle loro caratteristiche intrinseche. In
questa ottica essa costituisce un mezzo per trasformare la diversita in un punto di forza che contribuisca
allo sviluppo sostenibile di tutta I'Unione»”. Tutti obiettivi, questi, che connotano il concetto di
coesione territoriale come particolarmente fluido e di difficile messa a fuoco, come lo sono le figure
soggettive e le formule organizzative attraverso le quali si declina questa politica europea™.

11 ruolo dell’'Unione Europea, tuttavia, nella riduzione degli squilibri territoriali si ¢ nel tempo rafforzato
anche attraverso una posizione di maggiore rilievo della Commissione che, da una parte, monitora
attivamente la gestione da parte degli Stati dei Fondi strutturali e i programmi negoziati negli accordi di
partenariato e, d’altra parte, approva le Carte degli aiuti di Stato a finalita regionale e vigila sul loro rispetto.
Cosi 'Unione europea ha reso ancora di piu la «coesione territoriale» uno dei pilastri fondamentali delle
politiche di coesione affiancandola come visto a quelli sociale ed economico, impegnandovi circa un terzo
del suo bilancio volto ad implementare i Fondi di coesione e di sviluppo regionale che svolgono un ruolo

di primo piano nel ridurre le disparita territoriali.

8 Risoluzione del Patlamento europeo del 24 marzo 2009 sul Libro verde sulla coesione territoriale e lo stato della discussione sulla
Sfutura riforma della politica di coesione, (2008/2174(INI).

%0 CoM (2008) 616 del 10 giugno 2008, Libro verde sulla coesione territoriale. Fare della diversita territoriale un punto di forza.

o1 CoM (2010) 2020 del 3 marzo 2010, Europa 2020. Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, ove si
evidenzia che occotte «una strategia che ci consenta di uscire pin forti dalla crisi e di trasformare I'UE in un'economia intelligente,
sostenibile ¢ inclusiva caratterizzata da alti livelli di occupazione, produttivita e coesione sociale». Inoltre, Europa 2020 presenta tre
priorita fondamentali complementari e che si rafforzano a vicenda: la crescita intelligente che mira a sviluppare
un'economia basata sulla conoscenza e sull'innovazione; la crescita sostenibile volta a promuovete un'economia pit
efficiente sotto il profilo delle risorse, piu verde e pit competitiva; la crescita inclusiva volta a promuovete un'economia
con un alto tasso di occupazione che favorisca la coesione sociale e territoriale.

92 CoM (2008) 6106, Libro verde sulla coesione territoriale. Fare della diversita territoriale un punto di forza, cit., p. 3.

93 C. NAPOLITANO, La coesione tervitoriale e il Comitato delle Regioni dell'Unione enropea, cit., p. 3.
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In ogni caso, per determinare un’efficace attuazione delle politiche di coesione e di spesa dei Fondi
strutturali, non si puo prescindere da un necessario rafforzamento della capacity building (capacita
amministrativa)’* degli enti preposti alla gestione e all’utilizzo delle risorse. Per funzionare adeguatamente,
in altri termini, e come avremo modo di vedere nello specifico, i tre pilastri della coesione «dovrebbero
trovare il parallelo sostegno nelle politiche e nelle strutture amministrative interne dei singoli Stati

membrti»’.

3. Il punto di contatto tra coesione territoriale e mercato

Ricostruito il suo fondamento giuridico di riferimento, emerge come il tentativo di interpretazione
del «senso sfuggente»™ della coesione economica e sociale, si possa ricondurre alla ricostruzione del
rapporto tra questo principio ed i pilastri dell'integrazione europea, a cominciare dal principio di libero
mercato”.

In proposito, parte della dottrina ha ritenuto che I'obiettivo della liberta di mercato e della correlata e
compiuta realizzazione del principio di concorrenza dovesse rimanere in una posizione di supremazia
rispetto a qualsiasi altro valore o principio, in quanto «gli obiettivi economici costituiscono la stessa ragion
d’essere dell'integrazione, tanto che gli stessi diritti fondamentali [...] oltre a rimanere in qualche modo
subordinati agli obiettivi del Trattato, sono presi in considerazione solo come limiti all’azione comunitaria
ma mai come valori in positivo o addirittura compiti comunitari»”.

Altra parte della dottrina ha sostenuto — al contrario - che il principio di coesione economica e sociale
dovesse affiancare in una posizione di assoluta parita il ruolo del libero mercato”, divenendo da principio
a politica™ di rilievo fondante, «che affronta in modo esplicito le disuguaglianze economiche e sociali»”.
E dunque, in questo senso, 'idea dell’integrazione come strumento di coesione'” non prevaricava in

alcun modo, ma anzi andava «ad affiancarsi a quella tradizionale dell’integrazione tramite mercato»'".

9411 rafforzamento della capacity building o capacita amministrativa sembra rappresentare una questione imprescindibile.
Nel linguaggio corrente sta generalmente ad indicare quel processo continuo di miglioramento degli individui in un
ambito istituzionale e manageriale in grado di favorire il rafforzamento delle potenzialita e di determinate competenze.
In particolare e per quanto qui rileva, «la capacita amministrativa include tutte le attivita legate al management ed allo
sviluppo delle risorse umane, ma nella sua accezione pit ampia comprende anche le azioni dirette al miglioramento dei
processi di gestione interna e delle relazioni interistituzionali e con gli stakeholder, spingendosi, in tal modo, a
rappresentare quell’elemento assolutamente essenziale per garantire il positivo raggiungimento di qualunque intervento
rivolto alla crescita della Pubblica Amministrazione ed al continuo adeguamento della stessa al mutare delle esigenze e
dei fabbisogni territorialin: cosi G. CENTURELLL, I Fond; strutturali e le procedure di gestione e controllo: come rafforzarne l'attuazione
ed accelerarne la spesa in Italia? Analisi del contesto e prospettive future, in Rivista Ginridica del Mezzgogiorno, n. 4 2019, p. 1001.
Indagini svolte anche a livello europeo hanno confermato come la capacita amministrativa sia uno dei fattori chiave che
contribuiscono al successo della politica di coesione. Sul punto si veda, tra gli altri, Commissione europea, Ex post
Evaluation of Cobesion Policy Programmes 2007-2013, focusing on the European Regional Development Fund (Erdf), the Eurgpean Social
Fund (Esf) and the Cobesion Fund (Cf), Delivery System, Final Report, Work Package 12, agosto 2016.

9 S. TRANQUILLI, Le zone economiche speciali e la coesione tervitoriale: indagine comparata nell' Unione Europea e analisi del tentativo
italiano, cit., p. 428.
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Veniva sancito cosi il passaggio da una versione dell’economia sociale di mercato - nella quale la
dimensione dell’«eterocompensazione»'” & solo accennata - ad una in cui, invece, viene riconosciuta la
necessarieta di misure di redistribuzione utili a «porre rimedio agli squilibri che la stessa azione
comunitaria per il mercato interno provoca ai danni delle regioni pitt deboli»'”.

A ben vedere, dunque, queste due strade verso l'integrazione europea - quella della coesione e quella del
mercato - non si ponevano in antitesi fra loro, ma ben potevano coesistere dando vita ad un rapporto di
reciproca complementarieta: infatti, sembra non esserci alcun dubbio «sul fatto che un effettivo rispetto
ed un’idonea garanzia del principio di liberta di concorrenza non possano prescindere dalla
configurazione di un sistema nel quale siano garantite a tutti uguali condizioni e possibilita di accesso alle
dialettiche del mercato»'".

Sipotrebbe addirittura affermare, come sostenuto, «che proprio l'instaurazione del mercato unico a livello
europeo e, ancor di piu, il suo rafforzamento su scala globale, dovrebbero ragionevolmente
accompagnarsi ad una graduale soppressione delle sperequazioni ad esso interne, e cio tramite un sistema
in cui tutte le regioni d’Europa possano beneficiare dei vantaggi economici che scaturiscono dalla
attuazione della politica di coesione»'”.

Analogamente, «la liberta di concorrenza risulta lesa non solo quando aree geografiche depresse o le loro
imprese godono di aiuti economici scaturenti dal livello sovranazionale, ma anche quando le condizioni
di ritardo di tali zone non risultino adeguatamente compensate»'”.

Cosi, su queste premesse, l'introduzione del principio di coesione non ha inteso semplicemente
razionalizzare e sistematizzare quanto la Comunita aveva realizzato fino ad allora con gli interventi
primigeni di politica regionale (istituzione dei primi Fondi strutturali), resi possibili grazie ai poteri
impliciti di cui all’art. 235 del Trattato CEE'”, e che avevano presentato molteplici limiti di inadeguatezza
rispetto all’evoluzione che si stava prefigurando.

Al contrario, I'intento del legislatore comunitario appariva ben piu ambizioso ed era strettamente
correlato a quanto previsto in altre norme introdotte nel corpo originario dello stesso Trattato con I’Atto
Unico. L’intento era senz’altro quello di fare dello «sviluppo armonioso della Comunita»'”® finalmente
una politica comunitaria “in senso pieno” con proprie caratteristiche ben definite, propri strumenti
adeguati ed una collocazione alla pari nella gerarchia dei “valori” che dovevano ispirare ’azione
quotidiana delle Istituzioni comunitarie, generando cosi una vera e propria svolta nel percorso
dell’integrazione europea.

Stante queste affermazioni, ¢ dunque difficile sostenere come gli obiettivi che sottendono il principio di

libero mercato potessero non essere sacrificati in nome della coesione economica e sociale; infatti, «tutt’al
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piu [...] occorre operare perché gli effetti collaterali negativi della politica del libero mercato non siano
per certe regioni del tutto rovinosi»'”.

A rafforzare la connotazione della coesione sociale ed economica come politica portante e diffusa
dell’Unione europea ci si domanda altresi in quale misura essa dovrebbe influenzare e coinvolgere anche
la restante parte della politica europea.

Si ¢ ritenuto infatti, che tutte le iniziative comunitarie, o almeno le pit importanti''’, debbano essere
valutate sotto Dl'aspetto della politica di coesione economica e sociale, e che ad essa dunque la
politica complessiva dell’'Unione europea debba ispirarsi''’. Infatti, si ¢ sostenuto che la politica di
coesione «non puo essere considerata isolatamente, staccandola, cio¢, da altre politiche comunitarie che
con essa formano un tutto inscindibile»''?.

La politica di coesione economica, sociale e territoriale, dunque, deve necessariamente assurgere a canone
ispiratore di ogni altra politica europea. Ed in particolare, si sottolinea che il rapporto tra la politica della
concorrenza, soprattutto in relazione all’ambito della disciplina degli azu# di Stato e la politica di coesione,
¢ stato nel tempo rivisto ed in qualche modo sfumato. Negli ultimi anni, infatti, 'applicazione delle regole
sugli aiuti di Stato si ¢ vista mutare nei propri obiettivi®; in particolare a partire dall’approvazione del
GBER”, il quale prevede che gli Stati Membti possano evitare di notificare gli aiuti alla Commissione
Europea nel momento in cui la misura economica in esame rientri in un elenco di materie per cui ¢
prevista 'esenzione, si ¢ incrinata quell'immagine di rigide regole poste al fine di garantire la perfetta
concorrenza del mercato interno.

Di conseguenza, lo strumento dell’aiuto di Stato non puo piu essere visto solo come un correttivo ai
fallimenti di mercato, ma, come affermato dalla stessa Commissione Europea, uno strumento che
interessi anche la politica di coesione in ambiti quali lo sviluppo regionale e urbano, incentivi alle start-up
e gli investimenti nel campo dell’efficienza energetica.”

Oltre ad una vicinanza normativa tra i due strumenti, sembrano esserci delle affinita circa gli effetti, come

dimostrato dalla dottrina in matetia”. In particolare, si da conto di come interventi statali abbiano

% A. BIONDI, E. RIGHINT, A# evolutionary theory of State aid control, in A. ARNULL, D. CHALMERS (a cura di) The Eurgpean
Handbook of Enropean Union law, Oxford, Oxford University Press, 2015, ch. 26, pp. 670 ss.

97 Commissione Europea, Regolamento (UE) 2014/651 del 17 giugno 2014 che dichiara alcune categorie di aiuti
compatibili con il mercato interno in applicazione degli articoli 107 e 108 del Trattato.

%8 Commissione Europea, Guidance on State aid in European Structural and Investment (ESI) Funds Financial instruments in the
2014-2020 programmiing period, 2/5/2017.

9 Tra gli altri cfr. W. BRIGLAUER, N. S. DURR, O. FALCK, K. HUSCHELRATH, Does state aid for broadband deployment in rural
areas close the digital and economic divide?, in Information Economics and Policy, 46/2019, p. 68-85; K. VAN BUIREN, D.
VELD, J. VAN DER VOORT, State Aid and Competition: Application of a Social Welfare Criterion to State Aid, in Jonrnal of Industyy,
Competition and Trade, 19/2019, p. 389; J. BACHTLER, S. DAVIES, F. WISHLADE, State aid control of regional development policy
at 60: harder and sharper, but not yet crystal clear?, in European Policy Research Paper, n. 103, European Policies Research Centre,
University of Strathclyde, 2017, p. 111 ss.
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impattato positivamente su determinate aree locali, riuscendo ad agire anche su croniche difficolta dei
territori. Infatti, gli aiuti di Stato sono strumenti che facilmente si adattano alle diverse situazioni in gioco
e, proprio per questa ragione, la loro graduale espansione ¢ ulteriore segnale della necessita degli Stati
membiri di poter rispondere efficacemente alle fragilita interne.

Cio nonostante, ¢ stato giustamente segnalato'”

come risulti ancora difficoltoso operare un pieno e deciso
coordinamento tra gli strumenti della politica di coesione (nello specifico, i Fondi SIE) e gli aiuti di Stato,
rendendo di conseguenza piu complicato I'intervento e la gestione di tali strumenti alle diverse pubbliche
amministrazioni nazionali e locali.

Se il GBER ha, quindi, gia da qualche tempo mutato la possibilita di intervento degli Stati membri in
diversi sistemi economici locali, garantendo un maggior intervento in un numero sempre crescente di
settori, recentemente ¢ possibile delineare un ulteriore piano di sviluppo in cui politica di coesione e aiuti
di Stato possano incrociarsi: 'ambito fiscale. Infatti, come sara meglio specificato anche per le Zone
Economiche Speciali (ZES), gli Stati membri, in accordo con le Istituzioni europee, cercano in maniera
sempre piu estesa e pregnante di utilizzare politiche fiscali di vantaggio al fine di favorire I'attrattivita di
alcuni territori e, allo stesso tempo, promuovere un piu intenso sviluppo economico-sociale.

In questo senso, ¢ sicuramente da segnalare il recentissimo intervento sulla fiscalita di vantaggio, a favore
delle regioni del Mezzogiotno, previsto dal decreto legge 104/2020"". Con questa misura, il Governo
italiano, in accordo con le Istituzioni europee, ha statuito una riduzione del 30%, nel periodo compreso
tra 1° ottobre e il 31 dicembre 2020, dei contributi previdenziali per le imprese operanti in quei territori
che presentavano nel 2018 un PIL pro capite inferiore al 75% della media europea o, in alternativa, un
PIL pro capite compreso tra il 75% e il 90% e un tasso di occupazione inferiore alla media nazionale.
La misura, che in tempi diversi sarebbe stata considerata come una potenziale violazione delle normative
sugli aiuti di Stato, ha potuto beneficiare delle condizioni poste dal “Quadro temporaneo per le misure
di aiuto di Stato a sostegno dell'economia nell'attuale emergenza del Covid-19'"* che hanno reso molto
piu elastiche le regole in materia di concorrenza.

La misura ¢ stata portata a regime nella Legge di Bilancio 2021, prevendendo una riduzione dei contributi

previdenziali del 30% fino al 2025 per poi cominciare un percorso di riduzione fino al 2029'”. 1l Quadro

100 P. NICOLAIDES, Research for REGI Committee — State Aid and Cobesion Policy, European Parliament, Policy Department
for Structural and Cohesion Policies, Brussels, 2018, pp. 11 ss.

10171 d.1. ¢ stato poi convertito con la legge n. 126,/2020.

102-CoM (2020) 1863 del 19 marzo 2020 Quadro temporaneo per le misure di ainto di Stato a sostegno dell'economia nell'attnale
emergenza del Covid-19.

1031, 178/2020, art. 161.
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Temporaneo garantira la compatibilita col mercato unico fino al 31 dicembre 2021'", termine entro il
quale dovrebbe concludersi I'applicabilita di tale regime. Da quel momento in poi, I'intenzione del
Governo ¢ quella di sostenere tale misura sia col bilancio nazionale, sia con React2U, un’iniziativa prevista
all'interno del pacchetto di risposte alla crisi dovuta alla pandemia e facente parte del piano Nexz Generation
EUloS.

La misura in questione ha chiaramente obiettivo di compensare 'onere competitivo di operare in regioni
economicamente svantaggiate, tramite un alleggerimento fiscale. Paradossalmente, ¢ possibile affermare
che proprio questo tipo di misure si possono configurare come tentativi di rendere maggiormente
competitivo il mercato, favorendo la partecipazione a quest’ultimo di imprese e territori che ne sono,
invece, tradizionalmente esclusi.

Il mutamento in atto nella politica di aiuti di Stato, tanto nella parte che interessa gli investimenti pubblici,
quanto le misure che interessano la fiscalita, risultano essere un ulteriore segnale a conferma di come la
concorrenza e la coesione non possano piu viaggiare su binari paralleli, ma questi saranno sempre piu
costretti a trovare linee di convergenza al fine di favorire tentativi di sviluppo locale, quanto processi per
garantire un mercato interno piu competitivo.

Infatti, nel rimarcare 'importanza fondamentale delle regole europee a garanzia della concorrenzialita del
mercato, sembra necessario mettere in evidenza che 1 rigorosi principi in materia di concorrenza — che
sono stati e sono tutt’oggi alla base della costruzione del mercato comune - potrebbero essere interpretati
come sostanzialmente preclusivi di una azione degli Stati membri in funzione della coesione economica,
sociale e territoriale.

Volendo seguire questa impostazione, che ¢ poi 'impostazione che tenta di seguire il nostro studio nel
suo insieme, si osserva che I'azione per superare il divario di sviluppo fra le varie regioni ed il ritardo delle
regioni meno favorite non puo, infatti, prescindere da una accorta politica in materia di aiuti di Stato,
nella quale 'azione per la coesione abbia un ruolo di supremazia rispetto alle altre politiche.

Dunque da cio sembrano emergere delle indicazioni da seguire per superare le disparita di sviluppo
regionale presenti nelle aree depresse e contribuire decisamente al rafforzamento dell’integrazione
europea attraverso un piu attento bilanciamento delle politiche di coesione rispetto all'insieme delle

politiche europee, ed in particolare rispetto ai vincoli in materia di azuti di Stato. Infatti, le regole sugli aiuti

104 T.a Commissione ha annunciato, infatti, un’ulteriore estensione del Quadro Temporaneo in data 29 gennaio 2021,
dopo quella del 13 ottobre 2020 che aveva prevlsto la scadenza per il 30 giugno 2021. Si veda

105 NextGeneration2U ¢ uno strumento di ripresa temporaneo da 750 miliardi di euro che consentira alla Commissione
di ottenere fondi sul mercato dei capitali. Tale strumento contribuira a riparare i danni economici e sociali immediati
causati dalla pandemia di Covid-19, per creare un'Europa post Covid-19 piu verde, digitale, resiliente e adeguata alle
sfide presenti e future.
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di Stato devono mirare non certo a frenare lo sviluppo, ma piuttosto a garantire la concorrenzialita dei
mercati e la crescita economica e sociale dell’intera Unione europea. In questo senso, quello che preme
qui sottolineare ¢ come la supremazia di alcuni obiettivi — lo sviluppo locale, la competitivita, il
miglioramento delle condizioni economico-sociali — sembra produrre una convergenza degli strumenti di
coesione e concorrenza.

Questi ultimi risultano, quindi, essere legati in un’interdipendenza concettuale e sostanziale, la quale
produce, inoltre, una piu stretta connessione tra i diversi livelli della zu/tilevel governance europea cosi come
si ¢ visto recentemente nel caso della fiscalita di vantaggio approvata dal Governo italiano e, come si
mostrera di seguito, nel caso delle Zone Economiche Speciali (ZES) le quali si configurano, quindi, come
un ulteriore tentativo del legislatore di favorire lo sviluppo locale attraverso una pluralita di strumenti e
regole giuridiche. Inoltre, 'imminente nuovo finanziamento della politica di coesione per il periodo 2021-
2027 e del quadro normativo sugli aiuti di Stato impongono una rinnovata riflessione sull’effettivo
funzionamento degli strumenti finora messi in pratica dall’'Unione e dagli Stati membri, ed in particolare

dall’Ttalia, per appianare le divergenze territoriali e sostenere 'economia delle regioni meno sviluppate.

4. Le Zone Economiche Speciali (ZES): analisi di un modello per lo sviluppo dei territori

Per delimitare le aree geografiche ove istituire le Zone Economiche Speciali (ZES), I'intervento del potere
pubblico ¢ volto a perseguire strategie per avvicinare aree contigue, caratterizzate da medesimi interessi
e problematiche mediante la predisposizione di specifici piani e finanziamenti in modo da allocare nella
maniera piu efficiente le risorse disponibili.

Tale approccio ¢ finalizzato a promuovere nuove forme di cooperazione fra le Regioni, che vadano oltre
la delimitazione dei tradizionali confini istituzionali sfruttando, invece, le reti funzionali che attraversano
vari territori.

Ebbene, quando si parla di ZES, ¢ opportuno chiedersi: che valenza ha quel determinato territorio?
Invero, si tratta di una nuova modalita d’intervento da parte dello Stato: attraverso lo strumento ZES,
P'accento ¢ posto su uno sviluppo fortemente legato al territorio stesso, per cui il legislatore utilizza

106

un’area ben definita, delimitandola in un altro modo ™, con la finalita di far emergere spazi intermedi in

cui si sperimentano alleanze territoriali'” e di perseguite la crescita economica direttamente dai tertitori'”.

106 Lo sviluppo di un’economia territoriale costituisce obiettivo cui va finalizzato il coordinamento fra i poteri che sul
territorio insistono, nonché fra quelli, nazionali ed europei, che possono a diverso titolo incidere sul suo sviluppo.

107 A. BONOML, Spagio istituzionale e spazio economico nel capitalismo del territorio italiano, in Italianienroper, n. 4, 2012, p. 118.
108 C. PINELLI, Lo sviluppo dell’economia territoriale attraverso la cultura e il turismo e il coordinamento dei pubblici poteri, in Istituzioni
del Federalismo, nn. 3-4, p. 777.
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Dunque, nella maggior parte dei casi, la selezione delle aree per listituzione di una ZES non segue un
criterio di continuita territoriale, bensi esistenza di un nesso economico-funzionale tra aree produttive e
snodi logistici (quali porti, retroporti, aeroporti), seppur geograficamente distanti.

In questo modo, le aree ZES si collocano lungo le direttrici strategiche del tessuto produttivo e industriale
locale, prefigurando un nuovo modello d’intervento pubblico nell’economia, attraverso i quale il
legislatore prevede lo spostamento dai tradizionali confini istituzionali, attribuendo a determinate aree
geografiche particolari benefici e agevolazioni, per rilanciarne la crescita e lo sviluppo, divenendo cosi
luoghi di «sperimentazione istituzionale»'”, e delineando anche un modello capace di superare lentezze e
rigidita dei sistemi amministrativi.

Le scienze economiche e giuridiche110

hanno nel tempo delineato il modello di ZES, fornendo agli
interpreti diverse definizioni, sottolineando al contempo I'eterogeneita dello strumento e la difficolta di
ricondurlo ad uno schema unico, facendo emergere in maniera piuttosto netta la mancanza di
un’impostazione teorica unitaria.

Volendo trovare una sintesi delle diverse indagini teoriche sulle ZES, si puo rilevare, tuttavia, che esse
nascono innanzitutto con l'obiettivo di incentivare lo sviluppo socio-economico di territori in crisi,
caratterizzati da deficienze infrastrutturali, complessita ed inefficienze burocratiche o disincentivi agli
investimenti di altro genere, che rappresentano ostacoli agli investimenti privati, innalzando i costi e
rendendo piu arduo il recupero di capitali; a fronte di cio e per rispondere a tali obiettivi, le ZES si
delineano come aree geograficamente delimitate a prescindere dai confini istituzionali della regione ove
¢ istituita, interessate da un particolare regime derogatorio rispetto a quello ordinario, che si
caratterizzano, in particolare, per la maggiore capacita di catalizzare investimenti diretti esteri, grazie ad

un regime doganale favorevole, a vantaggi fiscali, a procedure amministrative semplificate e prestazioni

di servizi a favore delle imprese'"".

19 M. D’AMICO, Le Zone Economiche Speciali: una straordinaria opportunita per il rilancio dell'economia in ltalia, cit., p. 590.

110 S.A. FRICK, A. RODRIGUEZ-POSE, M. D. WONG, Toward economically dynamic Special Economic Zones in emerging conntries,
in Economic Geography, 95.1, 2019, p. 30-64; F. BOST, Special Economic Zones: methodological issues and definition, in 'Transnational
Corporations Jounrnal, vol. 26 n. 2, 2019, pp. 141 ss.; WORLD BANK, Special Economic Zones: An Operational Review Of Their
Impacts, 2017, pp. 9 ss.; B. CRANE, et al., China’s Special Economic Zones: An Analysis Of Policy To Reduce Regional Disparities
in Regional Studies, Regional Science, 2018, p. 98-107; M. D’AMICO, Le Zone Econoniche Speciali: una straordinaria opportunita per
il rilancio dell'economia in llalia, cit., 2017, pp. 577 ss.; E. FORTE, Logistica Economica, Portualita e Zone Economiche Speciali per
lo sviluppo del Mezzogiorno, in Rivista Ginridica Del Mezzogiorno, n.4, 2017, p. 969-1000; D. MIOTTL, Zone Economiche Speciali
per accelerare i processi di sviluppo delle regioni del Sud appartenenti all'area della convergenza e non solo di quelle, in Rivista Ginridica Del
Mezzogiorno, n.4, 2017, p. 1001-1024; K. J. HAZAKIS, The Rationale Of Special Econonic Zones (Sezs): An Institutional Approach,
in Regional Science Policy & Practice 6.1, 2014, p. 85-101.

11 Cio vale in particolare per I'Italia, ma in generale, le condizioni favorevoli alle imprese sono proprie dello strumento
ZES, e dunque comuni ad ogni ordinamento giuridico che utilizzi tale strumento, con le proprie peculiarita e differenze.
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Valorizzando il collegamento con il territorio ed il loro rapporto con il potere pubblico'?, nel tempo, e
nelle differenti esperienze'”, le ZES si sono potute affermare come dei growth poles, come smart gones, come
un efficace strumento di accelerazione economica, come incubatori di innovazione, capaci di promuovere
Iattrazione di investimenti quanto mai opportuni per favorire settori a tecnologia avanzata, lo sviluppo
produttivo e Poccupazione', anche con l'obiettivo di condizionare in senso positivo le aree circostanti.
Tutto cio dovrebbe innalzare la competitivita del sistema economico dell’area interessata ed accrescere la
sua potenziale capacita di penetrazione nei mercati internazionali'®.

Si evidenzia, tuttavia, che nonostante la loro storia, la loro continuita ed il loro dinamismo, Peffettiva
efficacia delle ZES quale strumento di ripresa dell’economia locale rimane una questione controversa e
dibattuta, dipendendo da diversi fattori sia a livello interno sia esterno. In particolare, gli elementi di
valutazione che determinano le ZES come un effettivo strumento di crescita economica (0 meno)
riguardano, in particolare, le loro caratteristiche organizzative e gestionali, 1 benefici fiscali e non fiscali
accordati, 1 criteri selettivi per gli investitori, il grado di indipendenza del legislatore e il periodo di
istituzione della ZES, il supporto delle infrastrutture e dei servizi, il contesto regionale e nazionale
all'interno del quale sono collocate'™.

Infatti, si rileva che nonostante lo strumento delle ZES esista in numerose esperienze di livello

internazionale ed europeo'’, non significa che la loro istituzione ed il loro funzionamento sia

112 Una teoria piuttosto nota definisce la ZES come «a specific area established by policy, with the involvement of public
authorities, in order to accelerate economic development in a broader sense, in which region-specific business conditions
are publicicly supported ». Cosi: T. KONO, K. KAGAMI, The Structure and Functions of Special Economic Zones: Law and Policy
Perspectives, in ]. BASEDOW, T. KONO (a cura di), Tubingen, 2016, p. 53.

113 Per un’approfondita analisi circa le diverse esperienze consolidate nell’'Unione europea, si veda S. TRANQUILLL, Le
gone economiche speciali e la coesione territoriale: indagine comparata nell' Unione Europea e analisi del tentativo italiano, op. cit., p. 435
ss.

114 Sugli effetti positivi della creazione di ZES, G. VALORI, I/ Futuro ¢ gia qui, Milano, 2009, p. 121, R.B. DAVIES, A.
MAZHIKEYEV, The Impact of Special Economic Zones on Exporting Bebavior, Working Paper n. 201528, School of Economics,
Dublin, 2016.

15 D. MIOTTI, Zone Economiche Speciali per accelerare i processi di sviluppo delle regioni del Sud appartenenti all’area della convergenza
¢ non solo di quelle, cit., p. 1013.

116 Un report sul tema delle ZES (COMPETITIVE INDUSTRIES AND INNOVATION PROGRAM — CIIP, Special Economic Zones.
An Operational Review of their Impacts, 2017, p. 5), evidenzia in particolare che 'andamento economico delle ZES stesse ¢
tendenzialmente allineato a quello del Paese all’interno del quale esse si insediano; che la crescita delle ZES ¢ difficile
da sostenere a livelli costanti nel tempo in quanto il dinamismo delle zone di maggior successo avviene nei primi anni di
insediamento e rallenta nel periodo successivo, allineando le performances a quelle delle aree circostanti; che la maggior
parte dei programmi interni delle ZES non ha avuto un ruolo cruciale in termini di funzionamento della zona e le
agevolazioni fiscali hanno in definitiva giocato un ruolo marginale.

17 Come rilevato in Special Economic Zones: Performance, Lessons Learned, and Implications for Zone Development, Research working
paper; no. WPS 45869, 2008, The World Bank, Washington D.C., il fenomeno delle Zone Economiche Speciali, avviatosi
nel 1937, ha registrato un #rend in continua crescita, che non si ¢ arrestato durante il periodo della globalizzazione, né nel
corso della crisi finanziaria mondiale degli anni scorsi: se nel 2008 il numero di ZES era pari a circa 3.500, tale valore ¢
attualmente salito a circa 4.000 e coinvolge circa 130 Paesi, con una patticolare concentrazione in Asia, nella regione del
Pacifico e nelle Americhe. In Europa sono esistenti il 20% delle ZES (ad es. Lettonia, Spagna, Gran Bretagna e Croazia),
con la Polonia in prima fila tra i Paesi dove nascono di pit. E dove vengono registrati i dati di maggiore successo. La
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particolarmente semplice e scontato in Italia (ed in particolare nel Mezzogiorno), dove I'intervento del
legislatore ed il rapporto tra Stato e Regioni risultano ancora non del tutto adeguati, seppur fortemente
necessari, per disciplinare in maniera puntuale le procedure, le condizioni e le modalita di istituzione delle
ZES stesse.

Dunque, affrontare il tema delle ZES significa esaminare le opportunita ed i vantaggi ma anche le criticita
derivanti dalla loro costituzione e permanenza, avendo compiuta conoscenza della conformazione
geografica del territorio, nonché degli aspetti economici pregressi che insistono in una determinata area,
anche al fine di prevederne le potenzialita e la propensione del territorio a ricevere ogni elemento di
sviluppo derivante da tali tipi di progetti.

In tale prospettiva, ci si propone di analizzare il fenomeno nell’esperienza interna, giunto con ritardo
rispetto ad altre realtad e ad oggi parte di un disegno non ancora decollato'®. Partendo dunque dagli
elementi costitutivi delle ZES, e quindi formalmente identificabili, contenuti nella definizione resa al
comma 2 dell’articolo 4 del d.1. n. 91/2017" (cd. decreto Mezzogiorno), si evidenzia che la ZES ¢ una
zona geograficamente delimitata e chiaramente identificata, costituita anche da aree non territorialmente
adiacenti, purché presentino un nesso economico-funzionale, e che comprenda almeno un’area

portuale'”

. Quanto all’ istituzione di una ZES si prevede (art. 4, comma 4) che siano le Regioni meno
sviluppate ed in transizione, cosi come individuate dalla normativa europea, ammissibili alle deroghe
previste dall’art. 107 del TFUE"', a farne specifica richiesta corredata da un Piano di sviluppo strategico,
nel rispetto delle modalita e dei criteri individuati dalla normativa di attuazione. La ZES deve, quindi,

rientrare in una delle c.d. «zone assistite» disciplinate dal TFUE, essere inclusa nella Carta degli aiuti

dimensione economica di questo fenomeno, dunque, ha raggiunto ormai valori di grande rilevanza per il sistema
produttivo globale. Come noto, I'esperienza internazionale delle ZES ¢ stata particolarmente vincente poiché ha
consentito lo sviluppo di aree territorialmente svantaggiate ed economicamente depresse e ha permesso I'insediamento
di imprese manifatturiere e siderurgiche fortemente export-oriented, con conseguente aumento degli scambi commerciali
internazionali. Sul punto si veda S. ZUNARELLL, Introduzione, in A. BERLINGUER, Porti, retroporti e Zone Economiche Speciali,
Torino, 2018, p. XXI.

118 Ad oggi, sono state istituite tre ZES regionali (Campania, Calabria, Sicilia) e due ZES interregionali (ZES Ionica e
Adriatica), che non sono ancora operative. In merito all’attuazione delle ZES si vedano le considerazioni contenute in
SVIMEZ, Rapporto 2020 sull economia e la societa nel Mezgzogiorno, Roma, novembre 2020, pp. 601-622.

119 D. L. 20 giugno 2017, n.91 “Disposizioni urgenti per la crescita economica nel Mezgzogiorno”, convertito con modificazioni
dalla 1. 3 agosto 2017, n. 123, ove sono disciplinate le procedure, le condizioni e le modalita per l'istituzione di una Zona
economica speciale.

120 T’idea di prevedere la costituzione delle ZES all’interno di porti e retroporti deriva dalla necessita di sfruttare al
meglio le potenzialita di questa tipologia di area collegata alla rete TEN-T (disciplinata dal Reg. UE n. 1315 dell’11
dicembre 2013 sugli orientamenti dell'Unione per lo sviluppo della rete transeuropea dei trasporti. Il collegamento tra le
ZES e la rete TEN-T dimostra I'intento di integrare le zone nel sistema dei corridoi di trasporto europei, la cui crescita
ed operativita ¢ finanziata con il Fondo europeo per lo sviluppo regionale (FESR) e dal Fondo di rotazione nazionale
121 In Italia sono Regioni meno sviluppate (con PIL pro capite inferiore al 75% della media europea) la Sicilia, la Calabria,
la Basilicata, la Puglia ¢ la Campania. Sono invece Regioni in transizione (con PIL pro capite tra il 75% e il 90% della
media europea) la Sardegna, ’Abruzzo e il Molise. Le ZES sono dunque state istituite nel Mezzogiorno nelle sole Regioni
ammesse, ed in particolare in Campania, Basilicata, Puglia, Calabria e Sicilia.
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regionali predisposta dallo Stato membro e i benefici concessi nella zona devono rispettare le intensita
massime di aiuto previste nella stessa Carta. Il discostamento da tale regime rischia, infatti, di creare
distorsioni all'interno del mercato che possono facilmente sfuggire al controllo della Commissione.
Inoltre, I'istituzione di una ZES, come si ¢ gia detto, prevede il rispetto della normativa sugli aiuti a finalita
regionale e, in particolare, del Regolamento generale di esenzione (GBER) e degli orientamenti della
Commissione su tali aiuti per il periodo 2014-2020, prorogati fino al 31 dicembre 2022'*.

Sono inoltre specificate le finalita che il decreto si pone, ovvero la creazione, nel territorio ZES, di
condizioni favorevoli in termini economici, finanziari e amministrativi che consentano lo sviluppo delle
imprese gia operanti in alcune aree del Paese, nonché I'insediamento di nuove imprese.

Le previsioni di favore contenute nel decreto Mezzogiorno prevedono, riguardo ai benefici fiscali, che le
imprese possano richiedere (art. 5, comma 2) un credito di imposta per gli investimenti effettuati nelle
ZES, nel limite massimo per ciascun progetto di investimento, di 50 milioni di euro e commisurato alla
quota del costo complessivo dei beni acquisiti entro il 31 dicembre del 2022. Questa agevolazione ¢
finanziata con il Fondo Sviluppo e Coesione, il cui controllo spetta all’Agenzia per la coesione territoriale.
Inoltre, le imprese insediate nelle ZES, possono accedere a tutte le agevolazioni che lo Stato e le Regioni
mettono a disposizione per il resto delle imprese, nei limiti di quanto stabilito dell’Unione europea in

materia di aiuti di Stato'®

. Dunque le ZES non introducono nuovi e distinti strumenti di incentivazione
fiscale, ma semplicemente, potenziano e sfruttano al massimo quelli gia esistenti, il che costituisce un
fattore rilevante in quanto rappresenta un modo «per legittimare la presenza di chi ha contribuito a creare
il substrato organizzativo e produttivo che ha favorito la buona riuscita dell’insediamento portuale»'*. Va

rilevato anche che il riconoscimento delle diverse tipologie di agevolazione ¢ condizionato al requisito

122 CoM (2020) 224 dell’8 luglio 2020, relativa alla proroga e alla modifica degli orientamenti in materia di aiuti di Stato a finalita
regionale 2014-2020, degli orientamenti sugli aiuti di Stato destinati a promuovere gli investimenti per il finanziamento del rischio, della
disciplina in materia di ainti di Stato a favore dell’ambiente e dell'energia 2014-2020, degli orientamenti sugli ainti di Stato per il salvataggio
¢ la ristrutturazgione di imprese non finanziarie in difficoltd, della comunicazione sui criteri per l'analisi della compatibilita con il mercato
interno degli ainti di Stato destinati a prommovere la realizzazione di importanti progetti di comune interesse enropeo, della communicazione
della Commissione sulla disciplina degli ainti di Stato a favore di ricerca, sviluppo e innovazione e della comunicazione della Commissione
agli Stati membri sull applicazione degli articoli 107 e 108 del trattato sul funzionamento dell’'Unione enropea all'assicurazione del credito
all’esportazione a breve termine.

123 Tn particolare I'agevolazione & concessa nel rispetto di tutte le condizioni previste dal Reg. (UE) n. 651/2014 della
Commissione del 17 giugno 2014, ed in particolare di quanto disposto dall’art. 14.

124 Questa disposizione normativa contenuta nel decreto Mezzogiorno prevede, riguardo ai benefici fiscali che le imprese
possono richiedere, un credito di imposta per gli investimenti effettuati nel Mezzogiorno, nel limite massimo per ciascun
progetto di investimento, di 50 milioni di euro. Inoltre, le imprese insediate nelle ZES, possono accedere a tutte le
agevolazioni che lo Stato e le Regioni mettono a disposizione per il resto delle imprese, nei limiti di quanto stabilito
dell’'Unione europea in materia di aiuti di Stato. Dunque le ZES non introducono nuovi e distinti strumenti di
incentivazione fiscale, ma semplicemente, potenziano e sfruttano al massimo quelli gia esistenti, che costituisce un fattore
rilevante in quanto rappresenta un modo «per legittimare la presenza di chi ha contribuito a creare il substrato
organizzativo e produttivo che ha favorito la buona riuscita dell'insediamento portuale». Cosi E. CATERINIL, E. JORIO,
Le Zone Economiche Speciali, un’occasione unica per il Sud, in Astrid, n. 11, 2017, p. 5.
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per le imprese di mantenere la loro attivita nell’area ZES per almeno sette anni dopo il completamento
dell’investimento oggetto delle agevolazioni.

Come chiaramente esplicitato, 'obiettivo su cui si basa la costituzione di una ZES risulta essere, non solo
quello di migliorare le condizioni economiche dei territori su cui insistono tali strumenti con un
conseguente aumento della domanda occupazionale, ma, soprattutto, quello di rilanciare la presenza di
investitori stranieri, molto spesso disorientati dinnanzi a procedure amministrative eccessivamente
complesse, fenomeni illeciti sconosciuti, ma fortemente radicati, e un sistema di tassazione non
competitivo. E dunque, proprio in questa direzione, la seconda previsione agevolativa riguarda le
semplificazioni amministrative (art. 5, comma 1 lett a), al fine di indicare una «corsia veloce»'* che gli
investitori potranno seguire per rendere gli investimenti immediatamente disponibili, appoggiandosi su
una serie di norme semplificate attuate da uffici specializzati che abbiano competenze e dotazioni
organiche adeguate.

Tra la normativa di istituzione delle ZES e I'approvazione del regolamento attuativo, la riflessione sulle
agevolazioni ai porti del Nord ha nel frattempo dato luogo ad una misura speciale approvata con un
emendamento apportato alla Legge di bilancio 2018, con la previsione della costituzione di aree portuali
in cui le imprese hanno la possibilita di beneficiare di alcune procedure semplificate gia concesse alle ZES
(al sensi dell’art. 5, comma 1, lett.a). I’obiettivo ¢ dunque quello di prevedere la creazione di condizioni
favorevoli allo sviluppo di nuovi investimenti nelle aree portuali delle Regioni in cui non si applica il
decreto Mezzogiorno, dando vita alle Zone Logistiche Semplificate (ZL.S)"*.

Cosi alla normativa di principio e di carattere generale sull’istituzione delle ZES, e a quella sull’istituzione
delle ZLS, sono in particolare seguiti due interventi di attuazione.

In primo luogo, ¢ stato emanato il d.P.C.M n. 12/2018'*’ che stabilisce nel dettaglio le modalita e i criteri
di istituzione di una ZES relativi all’identificazione e delimitazione dell’area, la sua durata, le regole per
'accesso delle imprese e il coordinamento generale degli obiettivi di sviluppo.

Nello specifico, ¢ prevista la possibilita di istituire ZES di tipo regionale ed interregionale. La prima
categoria fa riferimento ad un’area portuale e puo includere anche aree, interne alla stessa Regione, non
territorialmente adiacenti, purché abbiano un nesso economico-funzionale tra di loro. Inoltre viene

specificato( art. 3, comma 1) che questa interrelazione sussiste «qualora vi sia la presenza o il potenziale

125 P. MARZANO, L istituzione delle Zone Economiche Speciali. Una prima analisi delle norme di attuazione, in Rivista ginridica del
Mezzogiorno, n. 3, 2018, p. 826.

126 J] testo prevede che in ogni Regione non potra sorgere pit di una ZLS e che la stessa potra nascere solo nelle Regioni
che hanno almeno un’area portuale con le caratteristiche stabilite dal Reg. (UE) n. 1315/2013, oppute un’Autorita di
Sistema Portuale.

127 d.P.C.M. del 25 gennaio 2018, n. 12 che emana il Regolamento recante istituzione di Zone Economiche Speciall.
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sviluppo di attivita economico-produttive, indicate nel Piano di sviluppo strategico, o di adeguate
infrastrutture di collegamento fra le aree interessatey; la seconda categoria di ZES prevede la definizione
di due distinte tipologie di ZES interregionali (art. 4), ovvero le ZES tra una Regione priva di un’area
portuale che abbia le caratteristiche indicate dalla citata normativa europea e una Regione in cui sia
presente invece tale tipo di area, e le ZES costituite tra pit Regioni adiacenti prive di aree portuali sempre
in linea con le caratteristiche previste dalla normativa europea e una Regione in cui sia presente tale
tipologia di porto.

A tal proposito si rileva che la localizzazione delle diverse aree rende necessaria un’ampia concertazione
tra le diverse parti — sia pubbliche che private - e di una stretta collaborazione tra 1 diversi livelli di
Governo. Inoltre, per tenere conto delle esigenze ai fini di una efficace istituzione della ZES, le Regioni
devono corredare le richieste dal gia citato Piano di sviluppo strategico contenente la documentazione
che identifica le aree dove istituire la ZES, I'elenco delle infrastrutture esistenti e di quelle di collegamento
tra aree non territorialmente contigue, un’analisi di impatto sociale ed economico atteso dall’istituzione
della ZES™. 1l controllo sulle ZES ¢ attribuito ad un Comitato di indirizzo presieduto da un commissatio
straordinario di Governo'”, a cui sono attribuite funzioni generali di supervisione e verifica sul rispetto
del Piano di sviluppo strategico. Nelle esperienze degli altri Stati gli ampi poteri affidati ai Comitati e alle
societa di gestione, sotto il controllo del potere pubblico statale o regionale, hanno dato la possibilita alle
ZES di svilupparsi con un maggiore grado di liberta e dinamismo. In Italia, invece, come ¢ stato rilevato,
«l commissariamento» delle ZES, che significativamente ha preceduto addirittura la loro messa in pratica,
dimostra le enormi difficolta di raccordo tra i livelli di governo nell’assunzione delle decisioni,
producendo un perdurante stallo sia sul fronte della regolazione che del’amministrazione delle stesse
zonex»'™".

In secondo luogo, la disciplina agevolativa del decreto Mezzogiorno ¢ stata integrata dall’art. 3-ter del

d.l. n. 135/2018"" (cd. decreto Semplificazioni) che contiene un particolare regime di semplificazione

128 Ai sensi dell’art. 6 del citato d.P.C.M. n. 12, il Piano di sviluppo strategico deve contenere: «a) la documentazione di
identificazione delle aree individuate con I'indicazione delle porzioni di territorio interessate con evidenziazione di quelle
ricadenti nell’Area portuale; b) I'elenco delle infrastrutture gia esistenti, nonché delle infrastrutture di collegamento tra
aree non territorialmente adiacenti, nel territorio di cui alla lettera a); ¢) un’analisi dell'impatto sociale ed economico
atteso dall’istituzione della ZES; d) una relazione illustrativa del Piano di Sviluppo Strategico, corredata da dati ed
elementi che identificano le tipologie di attivita che si intendono promuovere allinterno della ZES, le attivita di
specializzazione territoriale che si intendono rafforzare, e che dimostrano la sussistenza di un nesso economico-
funzionale con I’Area portuale o con i porti di cui al comma 2, dell’articolo 3».

129 §j rileva che con decreto n. 11/2021 del’Agenzia per la coesione tetritoriale, ¢ stata istituita a Segreteria dei
Commissari delle (ZES), quale struttura di supporto ai Commissari stessi.

130 S. TRANQUILLI, Le zome economiche speciali e la coesione territoriale: indagine comparata nell'Unione Europea e analisi del tentativo
ttaliano, cit., p. 448.

13111 d. 1. 14 dicembre 2018, n. 135 recante Semplificazioni amministrative per le one economiche speciali, convertito dalla 1. 11
febbraio 2019, n. 12.
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amministrativa previsto per queste aree'”’, disegnato in linea generale dal legislatore nazionale ed a cui &
seguita una legislazione di dettaglio ad opera delle Regioni'”.

L’intento iniziale contenuto nel decreto Mezzogiorno faceva presagire I'introduzione, in sede attuativa,
di strumenti mirati a semplificare, e quindi rendere piu agevole, il rapporto tra imprenditori, investitori e
Pubblica Amministrazione e creare quindi un modello realmente efficiente tale da poter fungere da
esempio di intervento da estendere all’intero territorio nazionale.

Da una compiuta analisi del testo, si evince tuttavia che I'intervento di semplificazione si esaurisce
esclusivamente nella riduzione dei tempi dei procedimenti amministrativi. In particolare, il decreto
Semplificazioni prevede la riduzione dei termini di un terzo per i procedimenti amministrativi di
competenza delle amministrazioni statali ed enti pubblici nazionali (art. 2 e 19, 1. 241/1990), per la
Valutazione di Impatto Ambientale (VIA), per la Valutazione Ambientale Strategica (VAS),
Autorizzazione Integrata Ambientale (AIA) e Autorizzazione Unica Ambientale (AUA), per le
autorizzazioni paesaggistiche, per le concessioni demaniali portuali. Inoltre, lo stesso decreto prevede che
«eventuali autorizzazioni, licenze, permessi, concessioni o nulla osta comunque denominati richiede
l'acquisizione di pareri, intese, concerti o altri atti di assenso comunque denominati di competenza di piu
amministrazioni», siano adottati tramite lo strumento della conferenza semplificata, i cui termini sono
ridotti alla meta rispetto a quanto stabilito dall’art. 14-bis della legge sul procedimento amministrativo.
Infine, il decreto Semplificazioni ha stabilito che lo Sportello Unico Amministrativo (in formato digitale)
operante presso ’Autorita portuale, in raccordo con gli Sportelli Unici istituiti dagli enti locali, debba
rivestire il ruolo di responsabile unico del procedimento, e dunque ad esso ¢ affidato il compito di seguire
il percorso della ZES per la fase di insediamento, realizzazione e svolgimento dell’attivita economica.
Dunque, a ben vedere, come si evince dalle disposizioni riportate, la riduzione della tempistica
procedimentale senza una specifica destinazione di risorse per strumenti e personale, e senza il
rafforzamento della gia richiamata capacity building* degli enti preposti nell’utilizzo dei Fondi strutturali

europei, rischia, tuttavia, di rendere praticamente impossibile la conclusione dei procedimenti e,

132 Sull'importanza e sulle difficolta delle semplificazioni amministrative, si veda P. M. VIPIANA, M. TIMO, Semplificazioni
¢ liberalizzazioni amministrative da prendere sul serio, in Analisi Giuridica dell’'Economia, n. 1, 2020, p. 183 ss.

133 Sul punto si veda E. MANTL, Zone Economiche Speciali. Settori di intervento, aree produttive e poli logistici per una politica industriale
nel Mezzogiorno, in Rivista economica del Mezzogiorno, nn. 3-4, 2019, pp. 921 ss., ove vengono riportati puntualmente gli esiti
della ricognizione condotta sullo stato di attuazione delle ZES presenti nel Mezzogiorno e dell’analisi delle singole
previsioni regionali di semplificazione; cosi come anche S. TRANQUILLI, Le zone economiche speciali e la coesione territoriale:
indagine comparata nell' Unione Enropea e analisi del tentativo italiano, cit., p. 450 ss. Ogni Regione, inoltre, puo presentare al
Ministro per il Sud e la Coesione territoriale, una proposta di protocollo o convezione per I'individuazione di ulteriori
semplificazioni. La proposta individua, nel dettaglio, le procedure oggetto di eventuali semplificazioni, le norme di
riferimento e le amministrazioni statali e locali competenti ed ¢ approvata dalla Cabina di regia istituita dall’art. 3-ter
dello stesso decreto Semplificazioni.

134 In proposito si rinvia alla nota n. 94.

76 Jfederalismi.it - ISSN 1826-3534 |n. 9/2021



* *

* * %

contrariamente alle previsioni del legislatore, di incentivare 'inerzia e la farraginosita della Pubblica
Amministrazione con il pericolo di far insorgere conflitti ed empasse decisionali. La predisposizione di
risorse e strumenti per un corretto e adeguato svolgimento dei procedimenti nelle ZES, al di la delle
scarne norme di semplificazione previste, potrebbe peraltro davvero rappresentare un’occasione per
avviare la sperimentazione di un modello virtuoso per la gestione e spesa dei Fondi strutturali europei

per l'intero territorio nazionale!®,

Il quadro degli interventi per le ZES prevede altresi I'art. 34 del d.1. n.34/2019" (cd. decreto Crescita)"”’
che istituisce per la prima volta il Piano grandi investimenti nelle ZES, conferendo una dotazione di 300
milioni di euro per il triennio 2019-2021, a valere sulle risorse del Fondo per lo sviluppo e la coesione'™,
e da attuare con un decreto del Presidente del Consiglio, o dell’Autorita politica delegata competente in
materia di coesione. Il Piano ha Iintento di rendere maggiormente attrattiva per le imprese la possibilita,
gia prevista dalla legislazione vigente, di insediamento con specifici programmi di investimento nelle ZES.
In particolare, si prevede I'attivazione di un apposito strumento finanziario che favorisca investimenti
diretti, in forma di debito o di capitale di rischio, ovvero che consenta la sottoscrizione di quote di fondi
di investimento o di altri veicoli previsti dalla normativa europea.

Il sostegno ad opera del Piano nelle ZES va nella direzione di ampliare e completare il novero degli
incentivi gia esistenti, e di cui si ¢ detto, ed ¢ mirato ad agevolare ulteriormente I’attivita di impresa e
consentire il miglioramento della capacita di investimento nel Mezzogiorno, potendo contribuire inoltre
a recuperare il ritardo dell’Italia rispetto alle migliori esperienze di ZES internazionali ed europee.
Tuttavia, la mancanza del decreto attuativo previsto dal decreto Crescita ed il ridotto numero di ZES
concretamente costituite (Calabria, Campania, Puglia-Basilicata, Puglia-Molise, Sicilia) hanno,
pregiudicato P'efficacia e Peffettivita del sistema di agevolazioni pubbliche descritto sinora, tanto che il
vuoto attuativo ha portato il legislatore ad abrogare espressamente il Piano grandi investimenti nelle ZES,

disegnando un nuovo strumento di sostegno alla crescita dimensionale e alla competitivita delle piccole

135 Infatti, in questo senso va considerato che, per troppo tempo ed in numerose occasioni, si ¢ perseguita una logica
sterile nelle scelte politico-amministrative (territoriali) finalizzate alla realizzazione delle opere finanziate con i Fondi
europei. Infatti, la logica a cui, troppo spesso, si ¢ fatto riferimento ¢ quella di «spesa fine a sé stessa», prescindendo,
completamente, dalla necessita di realizzare opere capaci di contribuire allo sviluppo effettivo e strutturale di una
determinata area. Sul tema sia consentito un rinvio a C. GOLINO, L 7ntervento pubblico per lo sviluppo economico delle aree depresse
tra mercato e solidarieta, Torino, 2018, p. 147.

136 D.I.. 30 aprile 2019, n. 34 recante Misure urgenti di crescita economica e per la risoluzione di specifiche sitnazioni di crisi, e
convertito con modificazioni dalla 1. 28 giugno 2019, n. 58.

137 Sul decreto Crescita si veda S. SCREPANTL, I/ decreto crescita e ['intervento pubblico a sostegno degli investimenti, in Giornale di
Diritto Amministrativo, n. 1, 2020, p. 48 ss.

138 Nel Fondo per lo sviluppo e la coesione (FSC) - disciplinato dal d. Igs. n. 88 del 2011 che ha cosi ridenominato il
Fondo per le aree sottoutilizzate (FAS) - sono iscritte le risorse finanziarie aggiuntive nazionali, destinate a finalita di
riequilibrio economico e sociale, nonché a incentivi e investimenti pubblici.
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e medie imprese previsto dal Fondo Cresci al Sud", che investe risorse pubbliche, acquisendo
partecipazioni, prevalentemente di minoranza, nel capitale di rischio delle piccole e medie imprese aventi
sede legale e operativa nel Mezzogiorno.

A voler concludere il panorama degli interventi per le ZES, a far da sfondo alla frammentata cornice
legislativa, si inserisce il Piano Sud 2030'* che prevede una strategia di insieme per la riduzione dei divari
come obiettivo indispensabile per la coesione territoriale. Il piano individua cinque missioni su cui
concentrare gli investimenti, e tra queste quella di «un Sud aperto al mondo nel Mediterraneo con la
finalita di rafforzare la vocazione internazionale del’economia e delle societa meridionali e adottare
lopzione strategica mediterranea, anche mediante il rafforzamento delle ZES e i programmi di
cooperazione allo sviluppo». Alle missioni inserite come obiettivi programmatici all'interno del Piano,
corrispondono altrettante azioni che sono volte all'implementazione delle ZES''; in coerenza con i Piani
di Sviluppo Strategico di ciascuna ZES, le azioni si pongono l'obiettivo di rafforzare l'attrazione degli
investimenti, proponendo un “pacchetto” definito di incentivi per le ZES che potra essere proposto agli

investitori da parte del Commissario di governo competente.

5. Considerazioni conclusive sul modello di intervento pubblico attraverso le ZES: strumento di
sviluppo o di sostegno?

Dunque, 'analisi sin qui compiuta induce a riflettere sull’efficacia delle ZES: in linea teorica, abbiamo
visto come le ZES potenzialmente rappresentino uno strumento idoneo per lo sviluppo economico di
territori in crisi, rompendo la logica del confine, attraendo imprese ed investimenti che possono
contribuire alla diversificazione della base economica delle Regioni nelle quali sono istituite, accrescere la
capitalizzazione delle imprese, favorire 'aumento delle importazioni e promuovere nuove relazioni con

le imprese locali.

139 1., 27 dicembre 2019, n. 160, art 1, commi 321-326, Bilancio di previsione dello Stato per I'anno finanziario 2020 e bilancio
pluriennale per il triennio 2020-2022. La gestione del Fondo di cui al comma 321 ¢ affidata al’Agenzia nazionale per
Pattrazione degli investimenti e lo sviluppo di impresa Spa - Invitalia, che a tal fine puo anche avvalersi della Banca del
Mezzogiotno e di altre societa interamente partecipate.

140 Ministro per il Sud e la Coesione territoriale, Piano Sud 2030. Sviluppo e coesione per I'ltalia, Roma, febbraio 2020.

141 Le linee di intervento (che saranno oggetto di appositi finanziamenti per tutto il ciclo 2021-2027) prevedono, in
particolare: la nomina dei Commissari Straordinari e listituzione degli Utfici dei Commissari, a supporto delle attivita
dei Commissari stessi e del Comitato Direttivo di ogni ZES; il finanziamento delle infrastrutture c.d. “ultimo miglio”
allinterno delle aree ZES, con I'adeguamento e il potenziamento degli assi viati e ferroviari di connessione con le aree
industriali, i porti, gli interporti e retroporti, per il necessario sviluppo del traffico merci; I'elaborazione di “Protocolli
energetici” per ridurre il costo dell’energia per le imprese operanti nelle ZES; lo sviluppo di sinergie con ’Agenzia delle
Entrate, per la migliore applicazione degli incentivi fiscali (in particolare al settore della logistica) e il coordinamento
delle diverse misure di intervento fiscale a livello locale e nazionale; I'indicazione alle Autorita di Sistema Portuali che
rientrano nelle ZES di istituire le Zone Franche Doganali (ZFD), come ulteriore strumento di attrattivita delle aree;
Iistituzione dei presidi di legalita nelle aree ZES gia previsti a livello normativo e regolamentare, anche attraverso
specifiche dotazioni tecnologiche.
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Cio ¢ reso possibile da una cornice di maggiore competitivita determinata da procedure semplificate,
crediti di imposta adeguati, contiguita ad aree dotate di infrastrutture e servizi per la logistica, anche se a
ben vedere Pefficacia dello strumento non dipende unicamente dalla bonta degli incentivi di varia natura,
certamente capaci di attrarre notevoli flussi d’investimenti, ma costituisce uno strumento dotato di
notevoli potenzialita, capace di generare vantaggi aggiuntivi rispetto alla sola attrazione d’impresa
determinata dalle agevolazioni fiscali, di sviluppare sinergie del tutto inedite, specialmente laddove le ZES
siano localizzate in un perimetro che comprenda snodi logistici come porti ed interporti.

Per quanto riguarda il caso italiano, il modello di ZES cosi come delineato dalla normativa vigente, ¢ di
certo un’esperienza che presenta tutte le caratteristiche di una prima sperimentazione verso un percorso
nuovo e, come abbiamo visto, ancora da attuare e perfezionare. Vediamo quindi di trarre qualche
considerazione conclusiva alla luce delle domande poste inizialmente: le ZES rappresentano davvero un
modello efficace nell’affrontare problematiche di sviluppo locale? Come si inseriscono nelle coordinate
europee e nazionali su cui si snoda la coesione territoriale, anche in termini prospettici?

In primo luogo, si evidenzia che l'istituzione delle ZES in Italia, e specificatamente nel Mezzogiorno, non
¢ stato introdotto ad opera di una legge organica, bensi caratterizzato da un insieme variegato di regole,
composte da un intervento legislativo de minimis, inadeguato, frazionato in diverse successive modifiche
ed integrazioni, che dedica ad hoc soltanto due articoli come corpus fondamentale, inseriti in un pit ampio
testo normativo avente un oggetto diverso e piu generale (la crescita economica del Mezzogiorno). Sono
poi state emanate norme successive, ma anche queste inserite in testi normativi onnicomprensivi o
comunque con diverse finalita e obiettivi, nonché per di pit, non emanando disposizioni di dettaglio
(inutilmente attese) volte a chiarire la reale portata di alcuni incentivi proclamati dalla normativa di base
(questo ¢, ad esempio, il caso delle semplificazioni amministrative).

Questa modalita di intervento ha generato uno stato di precarieta regolamentare generando una
situazione di estrema confusione, incertezza operativa e sfiducia sia da parte delle Regioni tenute
all’iniziativa di richiesta di istituzione delle ZES e alla redazione dei Piani di sviluppo strategico, ma anche
e soprattutto da parte degli investitori, che si trovano a non avere una chiara definizione del framework
legislativo e del contesto operativo nel quale si accingono ad investire le proprie risorse economiche'*.
Inoltre non appare ottimale la struttura di governance prescelta, pur dopo le modifiche introdotte, che ne
ha di fatto comportato un ulteriore ampliamento e frazionamento, il che complica ed appesantisce, € non
semplifica I'attivita di gestione delle ZES e le attivita delle imprese che intendono investirvi. Quanto alle

agevolazioni amministrative, si evidenzia, come gia detto, che sono anch’esse insignificanti, anche

142 V. ANIELLO, F. DE SANTIS, Zone Economiche Speciali ¢ Zone Logistiche Semplificate. Elementi per una valutazione di impatto
economico-sociale, Documento di ricerca, Fondazione Nazionale Dottori Commercialisti, 5 maggio 2020, p. 30.
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considerando che IItalia ha il poco invidiabile primato di avere un apparato amministrativo
eccessivamente imperniato su un modello burocratico complesso, che vincola in maniera determinante

' Connesso a quest’ultimo problema ¢ il

la liberta di intraprendere qualunque iniziativa di investimento
tema della differenziazione delle aree prescelte per I'insediamento delle ZES e la loro contendibilita. Se
tutte le aree offrono i medesimi benefici economici e le stesse semplificazioni procedurali, hanno
analoghe caratteristiche gestionali ed un basso livello di specializzazione, la concorrenza tra ZES diventa
residuale e si restringono le ragioni di preferenza di una area piuttosto che di un’altra, cui si aggiunge
peraltro la concorrenza rappresentata dall’offerta di servizi logistici e produttivi delle ZLS del Centro-
Nord"*,

Alla luce di queste considerazioni si rileva quindi che I'esperienza italiana al momento non ¢ decollata e
cio ¢ in gran parte riconducibile al modello delineato dall’eterogeneita del quadro normativo e dal contesto
non chiaro, dal quale ¢ scaturito un modello di ZES che in termini concreti non corrisponde - per 'entita
delle agevolazioni e dei benefici previsti - alle ZES che sono unanimemente riconosciute come vincenti
a livello europeo ed internazionale'®.

Inoltre a far da sfondo alla falsa partenza delle ZES, nonostante il rilancio dello strumento con il Piano

Sud 2030, non dobbiamo dimenticare la persistenza di disuguaglianze economiche e sociali di tipo

territoriale che di certo hanno ostacolato le azioni poste in essere per I'attuazione di questi particolari

143 Quest’ultimo aspetto ¢ confermato dall’analisi compiuta da The Heritage Foundation, 2020 Index of Econonzic Freedom.
Infatti, uno dei fattori che la teoria dello sviluppo considera fondamentale per la crescita di un paese ¢ la liberta
economica, un concetto secondo il quale lo scambio di beni e servizi dovrebbe avvenire liberamente tra gli operatori del
mercato. Naturalmente, la liberta economica per poter essere funzionale allo sviluppo tichiede la presenza di un'autorita
(lo Stato), in grado di garantire il rispetto delle regole e che queste siano efficienti. I’analisi posiziona I’Italia al 74° posto
su scala globale.

144 B, MANTI, Zone Economiche Speciali. Settori di intervento, aree produttive e poli logistici per una politica industriale nel Mezzogiorno,
cit., p. 958.

145 S rileva che 1 modelli di ZES che si sono maggiormente sviluppati e che hanno riportato 1 migliori risultati sono la
Polonia in Unione europea e la Cina in Asia. Nel primo caso, all’'inizio degli anni *90 le ZES sono state istituite in Polonia
con la iniziale finalita di creare nuovi posti di lavoro e ridurre la forte disoccupazione derivante dal lungo periodo del
governo comunista caratterizzato da un’economia fortemente controllata a livello centrale. Ma in seguito le ZES si sono
fortemente evolute e si sono inserite in un disegno di politica economica nazionale, hanno attratto notevoli risorse,
fornendo un contributo fondamentale allo sviluppo, anche durante 1 difficili anni della crisi economica e finanziaria. Nel
caso cinese la creazione di ZES rappresenta uno dei progetti pit importanti mai attuati dalla Repubblica Popolare Cinese
che, a partire dai primi anni '80, in concomitanza con le politiche di riforma incentrate su un'apertura graduale e
pianificata dell'economia avviate nel 1978, ha consentito al Paese di svilupparsi fino a diventare la potenza globale che
conosciamo oggi. L.e ZES sono molto piu che semplici zone franche designate dal governo cinese per attrarre
investimenti stranieri, sono aree che simboleggiano a tutti gli effetti la strutturazione di un modello di sviluppo
economico, attraversato in parte da un continuo processo di spetimentazione e in parte da originali soluzioni di governance.
Tutto questo ha portato enormi benefici alle ZES in primis, ma anche al resto del Paese. Gia, perché ogni soluzione
economica che produce vantaggi viene poi gradualmente estesa all’intero tertitotio nazionale: I'esempio pit comune ¢

quello di Shenzhen.
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strumenti di sviluppo': infatti, gli interventi compiuti dai diversi i livelli di governo per rinforzare le
politiche economiche per il Mezzogiorno e le misure messe in atto nel tempo per tentare di ridurre i
divari di sviluppo si continuano a rivelare non incisive e di stampo piu che altro assistenziale.

Questo aspetto implica non solo un effetto evidente a livello nazionale, come detto, ma ha un notevole
impatto anche nell’efficacia delle politiche europee per lo sviluppo dei territori, soprattutto per quanto
attiene all’assorbimento dei Fondi strutturali europei, problema da tenere in considerazione sia in vista
del nuovo ciclo di programmazione 2021-2027, ma anche alla luce della recente emergenza sanitaria
dovuta alla pandemia da Covid-19 che ¢ culminata in un’inedita dotazione di risorse aggiuntive del gia
citato Next Generation EU.

In questo contesto lo strumento delle ZES sembra possa essere comunque uno degli elementi perno per
favorire lo sviluppo del Mezzogiorno, prevedendo una stretta convergenza tra ZES e Fondi strutturali
europei, auspicando che molti aspetti delle prime siano finanziate coi secondi.

A fronte di questo quadro risulta quindi cruciale che le pubbliche amministrazioni siano messe nelle
condizioni di promuovere il coordinamento delle attivita delle ZES con la gestione di tutti i Fondi
europei, i quali, in passato, non sempre sono stati utilizzati pienamente, anche a causa di carenze
amministrative locali; e, altresi, monitorare lo sviluppo di queste aree nel Mezzogiorno per osservare non
solo il grado di efficacia di questi strumenti di intervento che rischiano di fuoriuscire dalle coordinate
concettuali della crescita e ridursi da strumenti di sviluppo a interventi di sostegno, ma anche se, in caso
di effettiva riuscita, cid possa comportare una nuova e rinnovata riflessione sui rapporti tra governance e

territotio.

146 Come rilevato in SVIMEZ, Rapporto 2020 sull’economia e la societa del Mezzogiorno, cit, p. 603 nel periodo 2015-2018 il
Mezzogiorno ¢ cresciuto ad un ritmo dimezzato rispetto al Centro-Nord del nostro Paese (+2,5% rispetto al 5,2%). 1
risultati positivi segnalati tra i1 2015 ed il 2016, conseguenti ad una timida ripresa degli investimenti privati a seguito della
crisi 2008-2014, dimostravano I’esistenza nelle Regioni meridionali di un nucleo industriale attivo e competitivo, anche
se troppo esiguo per consistenza numerica e capacita di assorbimento occupazionale. La ripresa degli investimenti da
parte di quel nucleo non ¢ riuscita a sostenere a lungo la ripresa alla quale ¢ mancata la leva decisiva degli investimenti
pubblici, il cui andamento calante ¢ sempre di pit necessatio invertire. Sul punto anche S. CASSESE, Dallo sviluppo alla
coesione. Storia e disciplina vigente dell'intervento pubblico, in Riv. trimestrale di Diritto pubblico, n. 2, 2018, p. 598.

147 Sugli strumenti dell’'intervento pubblico nell’economia che si sono sviluppati allo scopo di superare le diverse crisi,
tra cui quella prodotta dalla pandemia da Covid-19, si veda F. BASSANINI, G. NAPOLITANO, L. TORCHIA (a cura di),
Introduzione al volume Lo Stato promotore. Indagine sul mutamento degli strumenti di intervento pubblico nell'economia di fronte alle
erisi e alle trasformazioni del XXI secolo, in corso di pubblicazione, Bologna, 2021.
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