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Abstract

La legittimazione democratica dell’Unione europea si fonda sui principi di
sussidiarieta e di proporzionalita, in base ai quali le decisioni devono essere prese a
livello pit vicino possibile ai cittadini. La politica di coesione & una delle principali
politiche europee e si conforma pienamente a questi principi attraverso la governance
condivisa e multilivello, il partenariato, la solidarieta, la cooperazione e attraverso
misure basate sulle realta locali e adattate ai territori. Gli strumenti di tale politica
sono concepiti per consentire a regioni e enti locali di contribuire al raggiungimento
degli obiettivi europei secondo la propria situazione specifica e i propri bisogni. Al
fine di rendere adeguate ed efficaci le politiche europee, I’'UE necessita il
coinvolgimento degli attori regionali e locali. La governance multilivello é
menzionata nei testi normativi che disciplinano le politiche di coesione ed i fondi di
investimento e si vedra essere un paradigma valido per descrivere una parte delle
problematiche relative al complesso dei profili giuridici che interessano i rapporti tra
autonomie regionali, autorita statali e UE. Il primo capitolo ha per oggetto la storia
della politica di coesione, come e perché ¢ nata e le sue evoluzioni attraverso i Trattati.
I1 secondo capitolo verte sulla c.d questione regionale nell’ordinamento europeo, cioe
I’insieme delle disposizioni legate alla governance multilivello ed il ruolo del
Comitato delle Regioni. Nel terzo capitolo, infine, vengono analizzati 1’insieme di
principi, regole e strumenti della politica di coesione e le modalita con le quali essa
viene implementata dalla Regione Toscana con riferimento alla nuova
programmazione 2014-2020, tenendo presente che quest’ultima si conforma al

paradigma della governance multilivello.



Abstract

The democratic legitimation of the European union is founded upon the principles of
subsidiarity and proportionality, based on which the decisions must be taken as
closely as possible to the citizens. The Cohesion Policy is one of the principal
European policies and fully conforms to these principles through shared multilevel
governance, partnership, solidarity, cooperation and through measures based on the
local realities and suited for the territories. The tools of such policies are conceived
to allow Regions and local corporate actors to contribute to the attainment of the
European objectives according to its own situation and its own needs. In order to make
effective and successful european policies, the EU needs the involvement of the
regional and local actors. The multilevel governance is mentioned in the normative
texts that govern the Cohesion Policy as well as the investment fund and it will be
seen as a valid paradigm to the several issues related to the juridical relationships
among regional autonomies, national governments and EU. The object of the first
chapter is the history of the Politics of cohesion, the reason it was born, as well as its
evolutions through the Treaties. The second chapter concerns the s.c “regional matter”
in the European system, that is to say the whole package of rules related to the
multilevel governance and the role of the Committee of the Regions. In the third
chapter, finally, all the principles, rules and tools of the Cohesion Policy are analyzed
along with the modalities with which it is implemented by the Tuscany Region with
regard to the new planning 2014-2020, keeping in mind that this conforms the

multilevel governance paradigm.



Introduzione

Trae ispirazione questo mio lavoro dal ricordo di un libro di Ugo Draetta che si suol
consigliare dai professori agli studenti al principio dei corsi universitari sul diritto
dell’Unione europea. Quel volume porta il titolo di “Elementi di diritto dell’Unione
europea” e costituisce una miniera di conoscenze indispensabili alla quale si ricorre al
sorgere di un quesito sulla materia. In particolar modo mi ha colpito quanto riportato
all’art. 174 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea che recita quanto segue:
“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 . Avendo trovato nobilissimi gli intenti contenuti in tale
precetto, ho deciso di incentrare il mio lavoro sull’argomento della coesione territoriale
europea. Altra fonte di ispirazione € stato sicuramente il tirocinio formativo presso
I’ Autorita di Gestione della Regione Toscana per il FESR (Fondo europeo di sviluppo
regionale) che mi ha permesso di approfondire talune dinamiche.

Occorre innanzitutto chiarire quali tipologie di fondi europei esistono e di quale si
occupera questo lavoro. Si possono distinguere due tipologie di fondi europei: i fondi a
gestione diretta, cosi chiamati perché gestiti direttamente dalla Commissione europea € i
fondi a gestione indiretta, la cui gestione € demandata indirettamente agli Stati membri
attraverso le loro amministrazioni centrali o periferiche (regionali o locali). Nel primo
caso & la Commissione o0 una sua Agenzia delegata, che eroga i fondi direttamente agli
utilizzatori finali attraverso la partecipazione ai bandi pubblicati periodicamente sulla
Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea (GUUE). Nel secondo caso le risorse finanziarie
del bilancio UE vengono trasferite agli Stati membri, in particolare alle regioni, che sulla
base dei programmi operativi' ne dispongono 1’utilizzazione e 1’assegnazione ai
beneficiari finali. Queste risorse sono rappresentate principalmente dai fondi strutturali e
dal Fondo di coesione. Questo lavoro si occupa esclusivamente di questa seconda

tipologia di fondi.

La riforma della politica comunitaria di coesione economica e sociale si é riproposta come

tema centrale ed urgente del piu ampio dibattito sul futuro non solo istituzionale europeo
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e a tal proposito si e imposto, soprattutto alla luce del nuovo ciclo di programmazione dei
fondi strutturali europei, un ripensamento degli strumenti operativi delle politiche
strutturali dell’Unione europea, nonché delle responsabilita dei relativi attori coinvolti. In
particolare I'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
e rivolta alle zone rurali, alle zone interessate da transizione industriale e alle regioni che
presentano gravi e permanenti svantaggi naturali o demografici, quali le regioni piu
settentrionali con bassissima densita demografica e le regioni insulari, transfrontaliere e

di montagna.

Questo lavoro nel suo complesso é suddiviso in tre capitoli. Nel primo capitolo verra
dapprima esaminata 1’evoluzione della politica di coesione dalla nascita della Comunita
Economica Europea, con il Trattato di Roma del 1957 fino all’attuale periodo di
programmazione comprendente gli anni che vanno dal 2013 al 2020. Si cerchera di
percorrere le tappe fondamentali che attraverso i Trattati e grazie alle spinte regionali
all’interno dell’allora Comunita europea e dell’odierna Unione europea, hanno permesso
a questi attori di avere una voce all’interno dell’immenso apparato dell’Unione in un

quadro normativo ancora fluido e sempre in movimento.

Il secondo capitolo funge sostanzialmente da raccordo tra il primo e 1’ultimo introducendo
un concetto nuovo, quello della governance multilivello. Il concetto di multilevel
governance & spesso utilizzato negli studi giuridici pubblicistici quale paradigma
esplicativo. Viene spiegato il concetto in particolar modo attraverso i documenti del
Comitato delle Regioni e della Commissione. Tale concetto vuole essere descrittivo delle
relazioni tra autonomie locali, regionali, Stati membri e istituzioni UE. La governance
multilivello € un concetto declinato a) come teoria dei processi decisionali europei e
dell’Unione europea? alla quale fanno riferimento le riflessioni di carattere politologico
del concetto stesso, b) come principio giuridico contenuto in atti, per I’appunto giuridici,
che vorrebbe trovare una soluzione alle problematiche legate alle autonomie regionali.
Oggetto di ricerca del filone di studi politologici ¢ 1’esistenza di un terzo livello di

governo che, interagendo con il livello sovranazionale dell’Unione europea, favorisce la

2Simonato Alessandro, Multilevel Governance, profili costituzionali. Il coordinamento tra Regioni, Stato e
UE. 2016 editore CLEUP



creazione di uno spazio pubblico europeo che vede 1’esercizio del potere articolato in una
pluralita di livelli. La seconda declinazione del concetto (b) vorrebbe fornire una
soluzione ai problemi di legittimita del processo di costruzione dello spazio pubblico
europeo attraverso il maggior coinvolgimento degli enti territoriali. Fanno riferimento a
questa, gli studi giuridici sulla politica di coesione ed il lavoro condotto dal Comitato
delle Regioni sfociato nella redazione di un Libro bianco sulla governance multilivello®
che, come vedremo, rappresenta un documento fondamentale (assieme ad altri) attorno al
quale ruotano le riflessioni sui rapporti tra autonomie territoriali, autorita statali e
istituzioni UE. Per comprendere meglio le dinamiche della governance multilivello si e
scelto come argomento la politica di coesione dell’UE. Non solo perché con riguardo ai
profili giuridici si puo constatare che e stato proprio lo sviluppo delle politiche di coesione
(nelle sue varie declinazioni economica, sociale e territoriale) a portare alla luce il ruolo
delle autonomie territoriali nella costruzione dello spazio giuridico europeo, ma anche
perché la politica di coesione € un ambito privilegiato di osservazione per via delle
relazioni che i diversi enti (pubblici e privati) intrattengono tra di loro, nonché per ’ampio
numero di settori di policy interessati e per il suo carattere regionale e territoriale. Per
questi motivi & stata scelta la politica di coesione dell’'UE come terreno fertile per un

lavoro sulla governance multilivello.

Nel terzo capitolo, infine, viene analizzato I’insieme di principi, regole e strumenti
operativi applicati alla politica di coesione, alla luce del fatto che tanto nel periodo di
programmazione 2007/2013 quanto nell’attuale periodo di programmazione 2014/2020
tale politica e informata al paradigma della multilevel governance. Nello specifico
I’ultima parte di questa tesi ¢ frutto di un lavoro compiuto presso I’ Autorita di gestione
POR FESR della Regione Toscana. Il lavoro svolto mi ha permesso di approfondire taluni
aspetti della gestione dei Fondi strutturali soprattutto gettando un cono di luce su quelle
che sono le modalita di gestione degli stessi. Scopo di questo lavoro e stato quello di
capire come la logica che emerge dalla nozione di governance multilivello viene applicata

ai Fondi strutturali e di investimento europei.

Nella prima parte di questo terzo capitolo mi incentrero sulla definizione del principio di

partenariato e della normativa di riferimento anche con rapporto al modello di governance

Sibidem



multilivello, e fard un breve excursus su come si e passati dal concetto di smart
specialisation, (come questa sia diventata estremamente importante per la politica di
coesione dell'UE) alla definizione della strategia per la smart (RIS3). Una volta offerta
una panoramica generale sulla smart specialisation strategy, si fornira una descrizione
del processo che ha portato la Regione Toscana all’elaborazione della propria strategia e
dei passaggi che sono stati seguiti. Successivamente, 1’analisi vertera sulla governance
della RIS3 e cioe di come la regione ha impostato un modello di governance multilivello
che includa la partecipazione di numerosi attori dei vari livelli (stakeholder, istituti di
ricerca, imprese) con l'obiettivo di realizzare la strategia secondo il modello elaborato
dalla Commissione (quadruple helix) proprio in riferimento alla RIS3 e con riferimento
al Codice di Condotta sul Partenariato. Si vuole dimostrare che la Regione Toscana, € in
particolare I'Autorita di Gestione del POR FESR, ha risposto in modo positivo ai criteri
di inclusivita delineati dalla Commissione, nonché ai criteri di collaborazione tra Autorita
Regionale e attori pertinenti per creare una visione bottom up, in altre parole che la
Regione Toscana ha dato attuazione al principio di partenariato nell'elaborazione della
Strategia R1S3. In una Risoluzione del Parlamento europeo del 28 aprile 2016 su politica
di coesione e RIS3, ripresa successivamente in un‘altra Risoluzione del Parlamento
europeo in data 13 settembre 2016, nel paragrafo dedicato alla governance multilivello e
sua portata si legge: “si rammarica del fatto che alcuni Stati membri hanno deciso di
optare per le RIS3 nazionali senza dare alle autorita locali e regionali I'opportunita di
elaborare i propri pareri, compromettendo in tal modo il processo di scoperta
imprenditoriale dal basso verso I'alto che dovrebbe essere sancito dalle RIS3; sottolinea
I'importanza di un approccio regionale, dal momento che I'attuazione delle RIS3 puo
avere successo soltanto se basata su punti di forza locali e regionali; invita gli Stati
membri interessati a riconsiderare la sostituzione delle RIS 3 nazionali con RSI3
regionali al fine di non perdere le opportunita di crescita e chiede un migliore
coordinamento tra le S3 nazionali e regionali, ove opportuno, al fine di adattarle, se del
caso, alle esigenze future e ai requisiti di sviluppo sostenibile, in particolare nel settore
alimentare ed energetico; si rammarica del fatto che il principio di partenariato di cui
all'articolo 5 dell'RDC non sia sempre stato rispettato; invita gli Stati membri a rispettare
il principio di partenariato in tutte le fasi dei preparativi e dell'attuazione dell’accordo

)

di partenariato e dei programmi operativi”’; 16. ritiene che la qualita della
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collaborazione tra I'amministrazione e gli attori pertinenti nelle regioni incida in misura
determinante sulla strategia RIS3 e riduca nettamente il rischio di disfunzioni nella
definizione delle priorita; evidenzia quindi, a tale proposito, I'importanza della
consultazione delle imprese e in particolare delle PMI, in quanto la "visione
dell'innovazione” avra successo soltanto se le imprese realizzeranno anche il
corrispondente potenziale; 17. evidenzia I'importanza di un migliore coordinamento tra
tutti i livelli di governance al fine di promuovere una visione dal basso verso I'alto delle
strategie regionali, ivi comprese tutte le autorita e le parti interessate nell'ambito della
specializzazione intelligente, nonché gli esperti, la societa civile e gli utenti finali, al fine
di superare le "mentalita compartimentate™; sottolinea che il mancato adeguamento delle
pertinenti normative degli Stati membri sta creando degli ostacoli all'attuazione degli
investimenti a favore della ricerca e dell'innovazione; 18. sottolinea il ruolo limitato
svolto dalla societa civile nelle strategie RIS3 e invita a rafforzare la sua partecipazione
mediante piattaforme e partenariati di collaborazione, dal momento che ci0 puo
contribuire a definire meglio le strategie, a rafforzare la cooperazione con la societa e a

conseguire una governance migliore?. ”

Si cerchera di dimostrare che quanto paventato in questa relazione non avviene per quanto
riguarda la Regione Toscana dato che il processo partecipativo € risultato determinante
per la definizione della strategia e quindi anche I'approccio bottom-up é stato utilizzato.
Voglio anche mostrare come la RIS3 Toscana non sia stata considerata solo come un
mero strumento per accedere ai fondi europei (dato che di essi & condizionalita ex ante)
ma al contrario é stata vista come un elemento strategico su cui incentrare lo sviluppo
della regione. Questo lavoro compiuto presso I’Autorita di gestione del POR FESR
Toscana si € concluso con la partecipazione e la presa visione dei lavori del Comitato di
sorveglianza che rappresenta il vero momento di sintesi con il partenariato. L ultima parte
di questo lavoro vuole cercare di prevedere quali saranno gli sviluppi futuri della RIS3 in
Europa tenendo in considerazione i documenti emersi dalle principali Istituzioni europee

e non solo. In particolar modo si fara riferimento alle Risoluzioni del Parlamento europeo,

“Risoluzione del Parlamento europeo del 13 settembre 2016 su politica di coesione e strategia di
specializzazione intelligente
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del Consiglio e ai pareri del Comitato delle Regioni ai quali la Commissione deve tenere

conto.
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CAPITOLO PRIMO

LE REGIONI IN EUROPA: ORIGINI ED EVOLUZIONE
DELLA POLITICA DI COESIONE

1 La “cecita” verso le regioni

Innanzitutto occorre dare una definizione della politica di coesione per aiutare la
comprensione di questo lavoro. Le politiche di coesione economica e sociale europea,
cosi come originariamente introdotte dall’Atto unico europeo ed oggi previste dall’art.
174 del Trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE), hanno rappresentato
uno dei principali strumenti di lotta diretta agli squilibri socio-economici tra gli Stati
membri®. La politica di coesione dunque, consiste in una serie di azioni messe in atto dalla
Comunita europea prima e successivamente dall'Unione europea, al fine di superare o per
lo meno ridurre le disparita di sviluppo regionale dei differenti Stati membri. Tale politica
cerca di coinvolgere tutti gli enti territoriali e non solo le autorita centrali degli Stati, e
proprio per tale motivo si riscontrano delle difficolta di cui tratteremo nei capitoli

successivi.

La storia delle regioni all'interno dell'ordinamento comunitario & una storia complicata e
lastricata di ostacoli. Una prima problematica, per niente di poco conto, e che all'interno
dell'Unione Europea (e dell'allora Comunita Europea), non tutti i paesi membri
possiedono questo particolare istituto. All'interno dell'Unione Europea vi sono differenti
forme di Stato: Stati federali (Germania, Austria e Belgio); Stati regionali (Spagna, Italia);
Stati con regioni autonome dotate di poteri legislativi solo in talune porzioni di territorio
(Portogallo, Regno Unito, Finlandia); Stati unitari con un decentramento amministrativo
pit o meno forte. All'interno di questo quadro gia di per sé complesso, vi sono circa
92.500 autoritd pubbliche sub-statali presenti nelle differenti esperienze giuridiche

SGianluca Bellomo, rivista "ISTITUZIONI del FEDERALISMOQ": Politica di coesione europea e fondi SIE
nella programmazione 2014-2020: un‘altra occasione mancata per I'ltalia?, 2014 (Simonato A. , Multilevel
Governance, profili costituzionali. Il coordinamento tra Regioni, Stato e UE, 2016) (D'Atena A. ,
Costituzionalismo multilivello e dinamiche istituzionali, 2007) (Trattato istitutivo della Comunita europea)
(www.eurosportelloveneto.it, s.d.)
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costituzionali®. Un primo ostacolo quindi, correlato a queste prime considerazioni, & dato
dalla debolezza delle regioni come enti. Persino una loro definizione unitaria ha portato
sempre a definizioni generali e semplicistiche’ . 1l secondo ostacolo & stata l'iniziale
“cecita” dell'ordinamento comunitario verso le regioni, come si avra modo di vedere fra
poco. Solamente negli anni ottanta prende avvio una maggiore considerazione delle
regioni, grazie allo sviluppo della politica regionale il cui passaggio piu importante
coincide con l'istituzionalizzazione della partecipazione di tale istituto nell'Unione
Europea grazie al Trattato di Maastricht. All'inizio dell'esperienza comunitaria, il
processo di integrazione europea ha avuto un impatto molto incisivo e talvolta
drammatico sulle autonomie riconosciute alle entitd sub-statali presenti negli Stati
membri che ne erano provvisti®. Le entitid sub-statali che subirono questa perdita di
prerogative nella prima fase del processo di integrazione furono i Lander tedeschi e le
regioni italiane. Tale perdita poteva cogliersi su tre versanti®: 1l primo riguardava i poteri
d'interazione garantiti ai Lander e alle regioni dalle rispettive costituzioni. Con
riferimento ai primi, si pensi ai poteri del Bundesrat’® nel procedimento legislativo
federale, o il potere di iniziativa delle regioni italiane. Tali poteri, infatti, non potevano
essere esercitati nei confronti dei processi decisionali che si svolgevano in sede
sovranazionale. Il secondo versante riguarda la tutela giurisdizionale. Se decidevano
Roma e Bonn, Le regioni e i Lander, potevano adire rispettivamente la Corte
costituzionale o il Tribunale costituzionale federale per denunziare pretese lesioni delle
loro competenze, mentre di fronte a decisioni adottate da Bruxelles, mancavano (e
mancano®!) di qualsiasi strumento di tutela giurisdizionale. Sul terzo versante, i Trattati
istitutivi avevano attribuito alla Comunita europea numerose competenze in materie che
nei due ordinamenti erano affidati agli organi sub-statali. La "provincializzazione"? di

Lander e regioni era ulteriormente aggravata da una patologia oculistica di cui soffrivano

®Simonato Alessandro, Multilevel Governance, profili costituzionali. 1l coordinamento tra Regioni, Stato e
UE. 2016 editore CLEUP

"I'Assemblea delle Regioni europee definisce la Regione come "l'unita territoriale nel livello
immediatamente inferiore allo Stato, dotata di una rappresentanza politica".

8Antonio D'Atena, Costituzionalismo multilivello e dinamiche istituzionali. G.Giappichelli editore Torino
2007

%ibidem

in italiano "Consiglio Federale" & un organo costituzionale legislativo della Repubblica Federale di
Germania. Attraverso di esso, gli Stati membri (lander) sono rappresentati all'interno della federazione.
1Antonio D'Atena, Costituzionalismo multilivello e dinamiche istituzionali. G.Giappichelli editore Torino
2007

2 nella letteratura tedesca dell'epoca si era parlato di provincializzazione dei lander
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le Comunita europee. Da questa situazione derivera il fortunato termine di "cecita

regionale™ o "Landesblindheit" coniato da Hans Peter Ipsen. Secondo tale metafora, la

Comunita "vedeva" solo gli Stati mentre non vedeva le varie articolazioni sub-statali che

componevano gli stessi. Si notera che lo sviluppo della politica regionale é andata di pari

passo con il processo di integrazione e di ampliamento territoriale della Comunita

europea®®. L'ingresso di Stati membri meno prosperi e con maggiori disparita interne

rende piu evidente e necessaria I'esigenza di ridurre il divario tra regioni.

Tappe allargamento/trattati

Primi anni 70: ingresso Regno Unito,
Danimarca e Irlanda

1981:
successivamente Spagna e Portogallo
(1986)

1987: Atto Unico Europeo, avvio dei

ingresso  di  Grecia e

negoziati per il Mercato Unico

1992: Trattato di Maastricht; avvio dei
negoziati per 'UEM

1997/98: 2000; inizio
preparazione all'allargamento a est
Allargamento (2004 e 2007)

Agenda

Tabella di elaborazione propria

Cambiamenti nella politica regionale
1975: Creazione del Fondo Europeo di
Sviluppo Regionale (FESR)

1985/86: i
Mediterranei (PIM)

Programmi  Integrati

1988: Prima riforma organica dei Fondi
Strutturali
1993:

Strutturali; introduzione del Fondo di

Seconda riforma dei Fondi
Coesione

1999: Terza riforma dei Fondi Strutturali
Fondi

2006: Quarta riforma dei

Strutturali (periodo 2007-13)%*

13La politica regionale dell'UE: i fondi strutturali per la coesione economica e sociale, risorsa online per
studenti
Yibidem
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2 La nascita del concetto di coesione europea: dall’Atto unico
europeo a Maastricht

Nel Trattato di Roma del 1957 non era menzionato nulla a proposito della politica di
coesione, e quindi della coesione intesa come politica dell'allora CE. Non era menzionata
nemmeno l'idea di una vera politica di sviluppo volta a risolvere gli squilibri regionali dei
vari Stati membri. Tuttavia, malgrado non fosse ancora formata un'idea di politica di
coesione, il problema delle disparita regionali non era sconosciuto ai ¢.d padri fondatori
della Comunita. Nel Preambolo del Trattato infatti, si affermava che gli Stati firmatari si
assumevano l'impegno di "assicurare lo sviluppo armonioso riducendo le disparita fra le
differenti regioni ed il ritardo di quelle meno favorite". Il Trattato quindi riconosceva agli
Stati la possibilita di erogare aiuti nazionali per favorire lo sviluppo regionale e assegnava
alla Commissione solamente il compito di vigilare sulla loro erogazione (artt. 87, 88).
Allo scopo di ridurre tale ritardo, furono istituiti il Fondo Sociale Europeo (FSE) e la
Banca europea degli investimenti (BEI)®. Alla luce di quanto proclamato nel trattato si
evince che, pur non essendo ignari dei problemi dei divari regionali, la Comunita non
provvedeva a dare una soluzione concreta al problema, lasciando sostanzialmente agli
Stati membri il compito di affrontare tali problematiche. Il perché di una tale posizione €
facilmente intuibile anzitutto dal grado di omogeneita economica tra il nucleo iniziale di
Stati membri (Belgio, Francia, Germania, Italia, Lussemburgo, Paesi bassi). In secondo
luogo, i suddetti Stati fondatori erano fiduciosi nell'azione livellante che avrebbe avuto
l'istituzione del mercato comune. La strategia comunitaria volta a ridurre le disparita

regionali ha vissuto negli anni una profonda evoluzione schematizzabile in 3 fasi:

- Politica regionale mirante al raggiungimento di un riequilibrio tra le varie regioni.

(Nasce all'inizio degli anni 70 con l'istituzione del FESR)
- Politica strutturale, contrassegnata dalla riforma dei Fondi strutturali del 1988

- Politica di coesione economica e sociale consistente nel perseguimento di una

societa europea piu giusta. Essa mira a ridurre le disparita promuovendo una

5art 3 versione consolidata Trattato istitutivo della Comunita europea
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crescita parallela di tutti gli Stati membri che garantisca un piu elevato livello di
benessere per tutte le aree geografiche.

Per continuare ad usare la metafora usata da Ipsen, che puo aiutare a comprendere meglio
tale processo storico, potremmo dire che agli inizi degli anni settanta la Comunita ha
cominciato a curare quella cecita di cui era affetta e ha cominciato a vedere non solo gli
Stati ma anche quello che vi era all'interno. Questo & dovuto grazie all'aumento del
numero di Stati federali o regionali all'interno della Comunita. Ci si riferisce all'integrale
regionalizzazione dell'ltalia, a quella del Belgio e all'ingresso, nelle comunita europee, di
due Stati dotatisi di autonomie regionali: Portogallo e Spagna. Il primo vero
riconoscimento dell'esistenza di problemi regionali, si ebbe durante la Conferenza
tenutasi a Parigi nel 1972 in occasione dell'adesione alla Comunita di Danimarca, Irlanda
e Regno Unito. I capi di Stato e di Governo si impegnarono a coordinare le rispettive
politiche regionali nazionali, invitando la Comunita a creare un Fondo per lo sviluppo
regionale’®. La modalita di intervento proposta dalla Commissione europea consisteva
nell'attuazione di una politica regionale comunitaria aggiuntiva a quelle nazionali, e non
quindi sostitutiva, e nella necessita di disporre di strumenti finanziari per il riequilibrio
interregionale. VVenne cosi istituito con il regolamento n.724/75 il Fondo Europeo di
Sviluppo Regionale (FESR). Quest'ultimo era sicuramente il piu importante strumento di
intervento. Doveva affiancare le azioni nazionali intervenendo unicamente nelle zone
identificate dagli SMY'. In questa prima fase dunque, gli SM avevano ampia autonomia,
stabilendo autonomamente i criteri comuni di definizione delle aree agevolabili e
godendo di quote prefissate di finanziamenti sulle quali la Commissione non poteva
esercitare alcuna influenza®. Si dovra attendere il 1979, con I'emanazione del
Regolamento n. 214/79, per vedere riconosciuto alla Commissione un controllo sulle
politiche nazionali realizzate dai singoli Stati. In questa fase i principali attori coinvolti
sono sicuramente gli SM e la Commissione, mentre le singole autorita regionali non
hanno gran peso nel processo. Grazie a tale Regolamento il FESR poteva finanziare anche
le iniziative comunitarie. Per favorire il processo di ampliamento della Comunita a

Spagna e Portogallo si crearono, tramite il Regolamento CEE 2088/85, i cosiddetti

18Storia ed evoluzione dei fondi strutturali, risorsa online, www.eurosportelloveneto.it (Bruzzo, 2000)
Yibidem

18e politiche strutturali della Comunita europea per la coesione economica e sociale, A.Bruzzo, CEDAM
2000 pag 84
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Programmi Integrati Mediterranei (PIM), rivolti al miglioramento delle infrastrutture
socioeconomiche delle regioni mediterranee. Al finanziamento dei PIM erano chiamati a
concorrere tutti e tre i Fondi strutturali comunitari (FESR, FSE, FEAOG —Fondo Europeo
per I’ Agricoltura Orientamento ¢ Garanzia). Una tappa fondamentale in questo cammino
e quella dell'approvazione dell'Atto Unico Europeo (1986) (d'ora in poi Atto Unico), con
il quale la Comunita diede un fortissimo impulso al processo di integrazione, ponendo le
basi per una prima riforma dei Fondi strutturali. 1l principale obiettivo dell'Atto Unico
era la realizzazione di un mercato unico. Accanto a questa priorita, pero, il documento si
Impegna a realizzare una coesione economica attraverso il coordinamento delle politiche
economiche nazionali e l'attuazione di politiche comuni. Oltre a questo, I'Atto Unico
attrezza la Comunita degli strumenti necessari per fare cio, i cosiddetti "Fondi strutturali™,
aventi il compito di contribuire, con misure dirette, alla correzione dei principali squilibri
regionali esistenti nella Comunita. La vera riforma dei Fondi strutturali (1988) fu
possibile grazie alla dichiarazione politica esplicitata nell’Atto Unico. Secondo quanto
contenuto nel Trattato, le disparita regionali erano definite come un elemento di freno per
la realizzazione del mercato interno europeo e, per estensione, per l'integrazione
economica stessa. Su proposta del Presidente della Commissione, Jacques Delors, i capi
di stato e di governo adottano un piano d'azione che consentira di raddoppiare le risorse
finanziarie dei Fondi strutturali tra il 1987 e il 1992 grazie ai cosiddetti "Delors Package
I e 11" che riformarono il budget della Comunita. La prima riforma dei Fondi strutturali
consiste nell'emanazione di 5 nuovi Regolamenti: il Regolamento quadro n. 2052, che
enunciava le emissioni dei fondi e definiva i principi base del loro funzionamento; un
regolamento di coordinamento, il n. 4253, che prevedeva un approccio integrato
attraverso una gestione maggiormente sinergica delle risorse e un regolamento di
applicazione per ognuno dei tre fondi: 4254/88/CEE (FESR), 4255/88/CEE (FSE),
4256/88/CEE (FEAOG - Sezione Orientamento)!®. La prima riforma sancisce anche
I'introduzione dei quattro principi fondamentali sui quali si basano i Fondi strutturali:

Programmazione, Concentrazione, Addizionalita e Partenariato®.

storia ed evoluzione dei fondi strutturali,
2La politica regionale dell'UE: i fondi strutturali per la coesione economica e sociale, presentazione power
point (materiale didattico per corso universitario)
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Brevemente diamo una visione di tali principi:

Programmazione: non progetti ma programmi, orizzonte temporale di medio periodo:

i programmi pluriennali

Concentrazione: la distinzione in obiettivi prioritari, la ripartizione dei fondi tra

obiettivi (piu grave il problema strutturale, maggiori gli aiuti europei)

Addizionalita: non sostituzione ma integrazione (lo SM beneficiario dei finanziamenti
dovrebbe garantire un incremento dei propri investimenti almeno pari alla quota

comunitaria ricevuta)

Partenariato: il partenariato & una forma di collaborazione e confronto tra parti
diverse (soggetti pubblici o privati, forze economiche e sociali) che condividono un
medesimo settore di interesse, finalizzata alla concertazione della programmazione e
attuazione di interventi per lo sviluppo economico, sviluppo del territorio e

integrazione sociale.

La riforma trova la sua prima attuazione nella programmazione comunitaria 1988-1993
nella quale, sulla base del principio di concentrazione, vengono fissati come prioritari 5
obiettivi da perseguire?’. Dopo cinque anni dalla sua entrata in vigore, la nuova
regolamentazione fu sottoposta a revisione. In questo modo fu anche possibile controllare
I'utilizzo dei contributi dei Fondi strutturali e valutare il grado di realizzazione e
attuazione a livello nazionale e locale dei compiti assunti nei confronti della Comunita.
Nel 1993, al termine del periodo di programmazione, la Commissione apportd alcune
modifiche all'impianto operativo dei Fondi strutturali. Attraverso il documento, noto
come Pacchetto Delors I1, la Commissione sottolineo la validita di fondo dei principi che
avevano ispirato la riforma del 1988, ma fece emergere anche la necessita di apportare
dei miglioramenti nella semplificazione delle procedure, nelle trasparenze e nel controllo

finanziario??. La normativa fu quindi modificata attraverso il regolamento n. 2081 del

210b.1:promuovere lo sviluppo e I’adeguamento strutturale delle regioni in ritardo di sviluppo (finanziato
da FESR, FSE, FEAOG); Ob.2:riconvertire le regioni e le zone in declino industriale (finanziato da FESR,
FSE); Ob.3: combattere la disoccupazione professionale dei giovani (finanziato dal FSE); Ob.4: facilitare
I’inserimento professionale dei giovani (finanziato dal FSE); Ob.5a: promuovere un piu veloce adattamento
delle strutture agricole (finanziato da FSE, FEAOG-Orientamento) Ob.5b: favorire lo sviluppo delle zone
rurali a basso livello di sviluppo socioeconomico (finanziato da FSE, FEAOG-Orientamento)

2Zstoria ed evoluzione dei fondi strutturali. Risorsa online
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1993. Vennero rafforzati i quattro principi: concentrazione (delle risorse su un numero
limitato di obiettivi); partnership; addizionalita e programmazione. Perché le entita sub-
statali ottengano i primi riconoscimenti a livello pattizio, sarebbe stato necessario
attendere il Trattato di Maastricht. Grazie ad esso si supera definitivamente la cecita
originaria. Maastricht porta delle importanti novita: la prima riguarda I'apertura del
Consiglio (Consiglio dei Ministri) a rappresentanti delle entita sub-statali. La seconda
novita e costituita dalla creazione del Comitato delle Regioni, sul quale verra fatto un
approfondimento nei capitoli successivi. La terza ed ultima novita €& costituita
dall'enunciazione del principio di sussidiarieta, il quale indica, tra gli obiettivi perseguiti
dal Trattato, "la creazione di un'unione sempre piu stretta tra i popoli dell'Europa, in cui
le decisioni siano prese il piu vicino possibile ai cittadini”. Anche a questo principio

saranno dedicati degli approfondimenti successivi.

2.1 1l Trattato di Maastricht

I1 vero salto di qualita nella presa in considerazione dell’articolazione interna degli Stati
membri a livello europeo e quindi sovranazionale si concretizzo col Trattato di
Maastricht. Il suddetto Trattato recepi le molteplici pressioni a favore di un maggiore peso
e di una maggiore formalizzazione dell’integrazione tra le arene politiche regionali e
quella europea attraverso la creazione di istituti che sarebbero stati ripresi e approfonditi
nei Trattati successivi. Con Maastricht vennero prese sul serio delle istanze di
partecipazione che fino a quel momento non avevano trovato risposta. Il problema di
fondo dell’Unione, ovvero la sua legittimita, diventava sempre piu grave. Se da un lato
I’Unione ampliava la sua sfera d’azione attraverso 1’estensione delle sue competenze su
nuove aree di policy, dall’altro la sua legittimita risultava essere sempre piu deficitaria.
Per ovviare a questo problema, a partire da Maastricht fu prevista la possibilita di apertura
del Consiglio dei Ministri ad esponenti delle entita sub-statali. Tale novita accolse una
proposta delle enti