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«Quando la determinazione cambia, tutto inizia a muoversi
nella direzione che desiderate. nell'istante in cui decidete di
vincere, ogni nervo e fibra del vostro essere si orienteranno
verso quella realizzazione. D’altra parte se pensate “Non fun-
zionera mai”, proprio in quel momento ogni cellula del vostro
essere si indebolira, smettendo di lottare, e tutto volgera ver-
so il fallimento» -Daisaku lkeda-

Alla mia Nico, avanza sempre e sii felice.
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PREFAZIONE

In un’epoca di globalizzazione e di internazionalizzazione dei mercati la
spinta al continuo confronto tra i soggetti attivamente impegnati nei pro-
cessi economici e la tendenza alla costante valutazione delle loro perfor-
mance da tempo richiama I'attenzione di economisti e policy makers. La-
nalisi della competitivita €, infatti, un aspetto approfondito e studiato da
differenti punti di vista e, in tale ottica, I'elemento che ha caratterizzato il
dibattito sul tema e stato in particolare lo spostamento del focus dall'ana-
lisi delle imprese e dei loro mercati di riferimento a quella dei territori che
potenzialmente possono ospitarli. Cid detto, il concetto di competitivita
territoriale pud essere ricondotto, da un lato, alla aggregazione della ca-
pacita competitiva delle imprese che sono localizzate in una determinata
area; in tal senso, le aree appaiono essere solo indirettamente in competi-
zione tra di loro e la forza di queste deriva, di fatto, da quella delle imprese
ivi operanti. In tale accezione, il concetto di competitivita sembra essere
sostanzialmente assimilabile a quello di produttivita. D'altra parte, la com-
petitivita tra territori si concretizza anche nella loro capacita di attrarre
e, evidentemente, di trattenere attivita imprenditoriali e fattori di produ-
zione. Sotto tale versante, la competizione tra i territori - che osservati in
tal modo appaiono direttamente interessati dal fenomeno- si svolge sulla
base della loro capacita di offrire un adeguato mix di fattori di localizzazio-
ne ai soggetti che li ricercano.

Va sottolineato che l'influenza di elementi esterni all'impresa sulle capacita
di crescita della stessa non € certo una novita nell’analisi economica. Gia
oltre cento anni fa Marshall, nel suo testo Principles of Economics (1920),
sosteneva la possibilita di ottenere vantaggi dal punto di vista dell’efficienza
produttiva non solo attraverso la produzione su larga scala (e, dunque, con
la costruzione di pochi impianti di grandi dimensioni), ma anche median-
te la concentrazione spaziale di molte imprese di piccole dimensioni, che
operano in modo integrato, suddividendo le diverse fasi della produzione.
L'autore parlava della particolare atmosfera che si puo respirare all'inter-
no di quelle che, successivamente, sarebbero state ribattezzate come aree
distrettuali, enfatizzando il ruolo della specializzazione della manodopera,
delle industrie di supporto e della conoscenza, tematiche ampiamente ri-
prese in seguito da geografi economici ed economisti regionali (Marshall A.,
Principles of Economics, 1920 8th edn London Macmillan).

Focalizzando I'attenzione al sistema Paese, dunque, le regioni competono
tra di loro nel tentativo di attrarre imprese, capitali, lavoro e conoscen-
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za non sulla base di un principio di vantaggio comparativo, bensi di un
vantaggio assoluto, mettendo in luce come non esista nessun meccani-
smo automatico in grado di conferire ad ogni territorio un ruolo all’in-
terno dell’economia globale. Tale vantaggio assoluto si concretizza nella
capacita di accrescere la propria dotazione di risorse strutturali, infrastrut-
turali, tecnologiche, generando, dunque, tutte quelle esternalita positive
che permettono alle imprese operanti in un’area di acquisire un vantaggio
competitivo rispetto a quelle situate all'esterno.

La globalizzazione delle economie, infatti, contribuendo ad eliminare le
barriere alla mobilita delle persone e dei capitali, &€ stata alla base del-
la crescita degli investimenti aziendali localizzati all'esterno del territorio
di origine delle sedi di impresa, secondo una modalita di azione che, se
prima era quasi esclusivamente appannaggio delle grandi multinazionali,
oggi appare sempre piu un modus operandi anche per le realta di medie
dimensioni. Siffatto stimolo alla competizione ha spinto le imprese a ricer-
care quelle aree che, grazie alle loro intrinseche caratteristiche socio-eco-
nomiche, territoriali, infrastrutturali, finanziarie e politiche, sono in grado
di offrire convenienze localizzative sia in termini di maggiori ricavi, o di
minori costi di gestione, o ancora di risparmio sugli investimenti e sui costi
di start- up (grazie, ad esempio, alla possibilita di ottenere incentivi pub-
blici o condizioni creditizie particolarmente favorevoli). Tale allargamento
in senso globale degli orizzonti localizzativi delle imprese, ha messo non
solo i diversi Paesi, ma anche e soprattutto, i territori interni agli stessi,
nella condizione di dover concorrere al fine di attrarre e mantenere gli
investimenti produttivi, i quali si possono tradurre in incrementi dell’'oc-
cupazione, in una crescita dei redditi locali, in un complessivo sostegno ai
processi di sviluppo territoriale.

Tale modo di leggere la competitivita a livello territoriale appare come la
base teorica che ha spinto l'interesse dell’autrice ad analizzare i principali
strumenti creati dai Governi e finalizzati a ricreare un ambiente maggior-
mente favorevole all'attrazione di investimenti esteri. Tuttavia, la presen-
za di tali strumenti contribuisce a generare alcune enclaves territoriali e
finanziarie che, in ragione delle agevolazioni offerte, attraggono maggiori
flussi di investimenti.

L'autrice, dunque, individua la presenza di enclaves territoriali nella com-
petizione per l'attrazione di investimenti in agricoltura (land grabbing);
nell'esistenza di programmi governativi che favoriscono amministrativa-
mente e fiscalmente la localizzazione di aziende all'interno del proprio ter-
ritorio (maquilladoras), a volte confinando tali vantaggi solo in alcune aree
e non in tutto il Paese ad appannaggio esclusivo di imprese estere (Zone
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economiche Speciali). Altre volte, taluni Stati possono dotarsi di partico-
lari strumenti finanziari (come nel caso dei fondi sovrani) che permetto-
no l'incremento di investimenti esteri in uscita e, al contempo, possono
generare squilibri di natura non solo geo-economica, ma talvolta anche
geo-politica.

Tali fenomeni, dunque, sembrano essere il frutto dell'inasprimento della
competizione territoriale generata dalla piu spinta globalizzazione. Tutta-
via, la loro stessa esistenza determina un paradosso nel concetto stesso
di libero mercato che si oppone all'intervento dello Stato nell’economia,
viceversa tali enclaves vedono i Governi intervenire per favorire i processi
economici e le imprese straniere.

Lautrice, dunque, analizzando tali fenomeni da questa particolare pro-
spettiva, rende un contributo rilevante nell’approfondimento di tematiche
che, per loro natura, necessitano di particolare attenzione da parte dei
policy makers, soprattutto a livello internazionale, per garantire interventi
diretti a una piu efficiente gestione.

Prof. Guglielmo Trupiano



INTRODUZIONE

La globalizzazione puo essere definita come il prodotto di un processo
economico per cui mercati, produzioni, consumi, modi di vivere e di pen-
sare risultano connessi su scala mondiale, attraverso un continuo flusso di
scambi che li rende interdipendenti.

Tale processo, che inizid nella seconda meta dell’Ottocento, ebbe una
forte fase di accelerazione a partire dagli anni Ottanta del XX secolo in
concomitanza con la terza rivoluzione industriale. In particolare, dopo la
caduta del muro di Berlino e la successiva liberalizzazione dell’economia,
si verifico una significativa espansione della interconnessione globale che
condusse a quella che ¢ stata definita la terza ondata della globalizzazione
(World Bank, 2003).

Il collasso dell’Unione Sovietica non pose fine solamente alla divisione del
mondo tra i due blocchi ideologici contrapposti, ma lascio all’'unica poten-
za rimasta in gioco, gli Stati Uniti, la possibilita di dettare le regole dell’eco-
nomia globale, dando il via al rafforzamento dell’approccio liberista.

Il presupposto della one worldness, tuttavia, ha posto e continua a porre
una serie di problematiche, soprattutto sotto il profilo della territorialita
e dei caratteri che il capitalismo moderno richiede ai diversi territori per
poter generare ricchezza.

La caratteristica spaziale del modo di produzione capitalistico ¢, infatti, da
sempre, contrassegnata da una profonda tensione tra la tendenza verso
il globale e le singole geografie che connotano 'azione dei diversi attori
economici coinvolti.

Tale tensione tra globale e locale, puo essere identificata attraverso I'a-
nalisi dei flussi di investimenti diretti esteri (IDE), una delle fondamentali
misure della globalizzazione.

A partire dalla seconda meta degli anni Ottanta e soprattutto negli anni
Novanta, gli sviluppi tecnologici e la progressiva riduzione delle barriere
al commercio e alla circolazione dei capitali hanno spinto numerose im-
prese a delocalizzare parte della produzione attraverso un flusso di IDE
tesi all’acquisizione, alla costituzione o alla partecipazione nel controllo di
aziende straniere (Amato, 2012).

Il crollo del bipolarismo a livello mondiale accrebbe notevolmente il nu-
mero dei Paesi di origine e di destinazione di IDE. Vi fu, altresi, una presa
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di coscienza da parte delle nazioni riguardo i vantaggi economici associati
a tali flussi e cid indusse i Governi a favorire la rimozione delle barriere sia
in entrata che in uscita e a promuovere politiche di deregolamentazione e
liberalizzazione in diversi settori.

Tale scenario determino le condizioni affinché le Cross-Border M&A (Mer-
gers and Acquisitions - fusioni ed acquisizioni transfrontaliere) divenisse-
ro, in questa prima fase, lo strumento privilegiato di realizzazione degli
investimenti esteri. Tuttavia, dopo il forte incremento degli anni ‘90, nel
periodo immediatamente successivo si assistette ad un radicale cambia-
mento nell'articolazione degli IDE. Tra il 2001 ed il 2003, infatti, si verifico
un crollo (sia in numero che in valore) delle operazioni di M&A, accompa-
gnato in generale da una forte riduzione dei flussi. La crisi legata allo scop-
pio della bolla giapponese! unita alla crisi argentina? (con il conseguente
timore di contagio verso altri Paesi dell’America Latina) rappresentarono
due delle principali cause della flessione (Del Gatto, 2017).

Ad ogni modo, questo periodo di decrescita comincio ad arrestarsi a par-
tire dal 2003, anno in cui inizid a registrarsi un trend marcatamente in au-
mento nei flussi mondiali di IDE che, seppur con oscillazioni, & perdurato
negli anni seguenti (Fig. 1).

" La bolla speculativa giapponese scoppio nel 1991 con un conseguente crollo dell’e-
conomia nipponica. La causa furono I'ingente numero di prestiti concessi a tassi d’in-
teresse molto bassi per I'acquisto di immobili. Cio provoco un forte aumento nella
domanda di beni di lusso e di beni immobiliari e, contestualmente, un eccessivo in-
cremento del valore della moneta che crebbe fino al 10-12%, mentre il reddito reale
manteneva una crescita tra il 4,4% e il 6,6%. Le imprese immobiliari cominciarono
un’intesa speculazione nel mercato, portando allo scoppio della bolla che causo un
repentino calo della domanda interna. L’Indice Nikkei crolldo a 15.000 punti nel 1992
con una perdita di capitale di quasi 430 mila miliardi di yen (www.startingfinance.com).
2 Tra la fine degli anni Novanta e I'inizio degli anni Duemila I’Argentina comincio sem-
pre piu a perdere la fiducia degli investitori internazionali a causa del forte incremento
del debito pubblico, del’enorme evasione fiscale e della corruzione che dilagava nel
Paese. In una siffatta situazione la gente comincio a temere il peggio e a ritirare grosse
somme di denaro dai propri conti bancari, convertendo i pesos in dollari e mandandoli
all’estero. Il Governo adottod una serie di misure (note come corralito) che congelarono
effettivamente tutti i conti bancari per dodici mesi, permettendo unicamente prelievi
di piccole somme di denaro. Nel gennaio del 2002, il capo di Stato Duhalde, decise
di abbandonare la parita 1 a 1 dollaro-peso che era rimasta in vigore per dieci anni e
in pochi giorni il peso perse gran parte del proprio valore. Inflazione e disoccupazione
continuarono a peggiorare, la qualita della vita dell’argentino medio si era abbassata
di conseguenza, molte imprese chiusero o fallirono, molti prodotti importati divennero
praticamente inaccessibili ed i salari furono lasciati cosi com’erano prima della crisi
provocando un insostenibile aumento della poverta.
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Figura 1. Trend degli Investimenti diretti esteri mondiali (flussi) 1975-
2019 - miIn di dollari a prezzi correnti

Fonte: UNCTAD datastat, 2020

Tuttavia, nel corso dei decenni non cambiano solamente il volume e la
composizione degli IDE ma anche la loro destinazione. Mentre, infatti, in
passato gli IDE avvenivano quasi esclusivamente tra Paesi sviluppati o da
questi verso i Paesi in via di Sviluppo (PVS) principalmente per finanziare
le attivita estrattive ed agricole, con l'intensificarsi della globalizzazione
la maggior parte dei flussi di IDE (oltre il 90% nel 2000) si concentra nei
settori manifatturieri e dei servizi con una particolare attenzione ai servizi
bancari.

A partire dagli anni Novanta una quota sempre crescente di IDE tende a
dirigersi verso il Sud del mondo (Fig. 2), in termini percentuali, stando ai
dati dellUNCTAD, il peso degli IDE diretti verso i PVS passa dal 19% dei
primi anni Novanta al 40% negli anni Duemila, spinti soprattutto dagli in-
vestimenti esteri diretti in Cina.
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Figura 2. Trend degli Investimenti diretti esteri nelle economie in via di
sviluppo (flussi) 1980-2019 - min di dollari a prezzi correnti

Fonte: UNCTAD datastat, 2020

In anni piu recenti, dunque, i PVS, insieme ai Paesi in transizione, accre-
scono il loro peso in termini di flussi in entrata, sebbene sussista ancora
un'alta concentrazione tra pochi Paesi destinatari, tra cui spiccano il Bra-
sile, la Cina, Hong Kong, il Messico e Singapore, che da soli ricevono quasi
il 50% delllammontare totale degli IDE verso i PVS (UNCTAD, 2020).

Vi & un certo consenso sul fatto che, salvo episodi di vero e proprio sfrut-
tamento delle risorse locali, i flussi di IDE siano capaci di apportare con-
siderevoli benefici soprattutto in termini di crescita economica (Chow-
dhury, Mavrotas, 2006). In primo luogo, infatti, gli IDE contribuiscono
all'accumulazione del capitale fisico necessario ad aumentare la capacita
produttiva di un Paese. Inoltre, essi si accompagnano al trasferimento di
conoscenze e tecnologie, creano un tessuto produttivo piu avanzato con
ricadute positive anche sulle imprese locali, aumentano la competizione
e la tensione innovativa all'interno del Paese di destinazione, tendono ad
innalzare la professionalita e la produttivita del lavoro e aumentano gli
incentivi alla creazione di istituzioni finanziarie e politiche piu solide (Bla-
lock, Gertler, 2008). E proprio tale effetto indiretto dei flussi di capitale
estero sulle condizioni industriali, istituzionali, lavorative, tecnologiche e
di istruzione che, con molta probabilita, favorisce la crescita, ancor piu
della mera accumulazione di capitale legata all'ingresso di IDE.
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Tuttavia, la scelta localizzativa di un investimento € influenzata da diversi
elementi che vanno oltre la semplice disponibilita e accessibilita alle ma-
terie prime o il basso costo del lavoro, ma che sono spesso associati ai
fattori di attrazione del potenziale Paese ospitante.

In generale, i PVS che attraggono i maggiori capitali esteri sono quelli di
maggiori dimensioni, collocati geograficamente in modo strategico, dotati
di infrastrutture adeguate o di materie prime abbondanti. Ciononostante,
se la delocalizzazione di alcune attivita nasce dalla convenienza a trasfe-
rire diverse fasi della produzione nei luoghi che presentano un qualche
vantaggio comparato rispetto ai Paesi sviluppati, € naturale che solo i PVS
piu efficienti e solidi diventino destinatari di IDE non connessi al semplice
sfruttamento delle risorse naturali.

Infatti, nella scelta da parte degli investitori del possibile Paese destina-
tario di IDE, al di |Ia dei caratteri legati all'orientamento delle multinazio-
nali®, se ne ritrovano diversi ascrivibili a fattori politici e sociali. Tra questi
risultano essenziali la stabilita politica e dei regimi di mercato e fiscali,
nonché la presenza di incentivi per la produzione e per I'accoglienza degli
investimenti dall'estero (UNCTAD, 1998). Esistono, inoltre, caratteristiche
generali, collegate al contesto istituzionale e burocratico che, favorendo
o ostacolando I'attivita d’'impresa, influiscono sulle scelte di localizzazione
delle multinazionali. Una consolidata letteratura, infatti, ha sottolineato
I'importanza delle istituzioni nel favorire l'allocazione efficiente delle ri-
sorse e, pertanto, nel lungo periodo lo sviluppo economico (Acemoglu et
al., 2005; Acemoglu e Robinson, 2010). La qualita delle istituzioni legali e
finanziarie di un Paese, |'efficienza della sua burocrazia e dellamministra-
zione della giustizia possono considerarsi, dunque, importanti input del
processo produttivo al pari di capitale, lavoro e tecnologia.

Tuttavia, non sempre & possibile offrire a tutti i contesti territoriali le ca-
ratteristiche di attrattivita richieste dagli investitori, pertanto numerosi
Paesi, sia sviluppati sia in via di sviluppo, si sono impegnati nel trovare
soluzioni tese a garantire forme di attrattivita senza estendere i benefici
accordati ai potenziali investitori a tutto il contesto nazionale. Il risultato
e stato la creazione di numerose enclaves economiche, che possono es-
sere riscontrate in tutti i settori dell’economia dal primario al quaternario.

3 Tali caratteri possono essere relativi, ad esempio, alla dimensione del mercato del
Paese ospitante e al reddito pro-capite o alle preferenze specifiche dei consumatori
(per gli IDE orientati alla ricerca di nuovi mercati di sbocco), alla presenza di risorse
naturali e di infrastrutture materiali e immateriali (per gli IDE orientati allo sfruttamento
di risorse) e, ancora, ai costi delle risorse e della manodopera o di altri input (nel caso
di IDE orientati alla minimizzazione di costi). UNCTAD, World Investment Report, 1998.
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Un esempio di conformazione di enclaves nel settore primario puo essere
riconducibile al fenomeno del land grabbing, che prevede I'acquisizione di
terre su larga scala da parte di multinazionali e investitori in Paesi esteri
a condizioni estremamente vantaggiose rispetto a quelle interne al Paese
destinatario dell'investimento. Ancor pit emblematica, in tal senso, € la
nascita e il progressivo sviluppo delle Zone Economiche Speciali (ZES),
aree in cui oltre ad agevolazioni fiscali per le imprese, sono generalmente
presenti misure di sostegno finanziario, infrastrutturale e logistico, non-
ché la previsione di aspetti normativi e iter procedurali differenti da quelli
in vigore nel resto del Paese. Intese in tal modo, le ZES rappresentano la
dimostrazione fisica della tensione concettuale tra il globale ed il locale,
in cui il locale si adatta alle esigenze dei soggetti economici internazionali
per non rischiare di essere estromesso dal mercato mondiale.

Vanno, poi, citati i fondi sovrani nella gestione dei capitali governativi, che
rendono maggiormente attrattivi i mercati finanziari dei Paesi che li pos-
seggono, non senza implicazioni di natura geopolitica.

Scopo del presente lavoro €, dunque, quello di analizzare nel dettaglio i
fenomeni sopraccitati che possono condurre alla creazione di eclaves eco-
nomiche, al fine di comprendere se essi rieascano a configurarsi come una
reale opportunita di sviluppo economico per i Paesi in cui si manifestano,
o se, al contrario, lo sviluppo resti confinato al loro interno, oppure ancora
se esse arrechino vantaggi o svantaggi alla competizione economica glo-
bale. Specificamente verra approfondita la tematica del land grabbing per il
settore primario; saranno, poi, analizzate le ZES e le Maquilladoras in ottica
di enclaves del settore secondario; infine, i Sovereign found weath (SFW)
che, come si vedra, configurano i Paesi che li detengono come enclaves
finanziarie che sostengono gli IDE in uscita.



CAPITOLOI.ENCLAVES ESETTORE PRIMARIO:
IL LAND GRABBING

1.1 Il land grabbing e i driver degli investimenti nel settore primario

La crisi economica mondiale del 2007-2008 ha provocato una forte in-
stabilita dei prezzi dei cereali e condotto al graduale aumento degli inve-
stimenti in commodities -petrolio, oro e prodotti alimentari di base (princi-
palmente riso, grano e mais)-, considerate dagli investitori internazionali
soluzioni piu certe e capaci di garantire nuove utilita*. Inoltre la pressione
demografica e, pertanto, la necessita di soddisfare le esigenze alimen-
tari di una popolazione sempre piu ampia e maggiormente urbanizzata,
nonché la forte preoccupazione legata al cambiamento climatico hanno
determinato un aumento della domanda di cibo® e di materie prime agri-
cole non alimentari, dando una vigorosa spinta alla crescita del fenomeno
dell'acquisizione di terreni su larga scala.

In tale scenario, dunque, si inserisce la crescente attenzione internazionale
al fenomeno del land grabbing, cosi come denominato dall’'Organizzazione
non governativa Genetic Resources Action International (GRAIN)® in uno
studio del 2008. Si tratta di un fenomeno articolato e multidimensionale,
riconducibile in particolar modo alla crisi strutturale del neoliberismo, i cui
rischi ed opportunita vanno indubbiamente considerati con doverosa at-
tenzione. La letteratura a riguardo suggerisce, infatti, opinioni contrastan-
ti, se da un lato alcuni analisti considerano il land grabbing un’opportunita
di sviluppo legata all'investimento di capitali privati per finanziare I'agricol-
tura e la sicurezza alimentare, dall’altro diverse opinioni lo disapprovano
esprimendo forte preoccupazione soprattutto in previsione dei probabili
impatti negativi di tali investimenti sulle comunita locali presenti, in par-
ticolar modo in termini di acceso alla terra, al cibo e alle risorse naturali.
Ulteriormente, il modello intensivo e su larga scala che contraddistingue

4 Stando alle stime dell’International Institute for Environment and Development (IIED)
nel 2007 i flussi di IDE verso I'Africa Sub-sahariana hanno superato i 30 milioni di dol-
lari (Cotula et al., 2009).

5 Stando alle stime della FAO la popolazione mondiale avra una crescita di circa il 34%
in quattro decenni e per soddisfare una tale domanda alimentare si rendera necessario
incrementare la produzione agricola di circa il 70% (Committee on World Food Secu-
rity, 2010).

6 GRAIN: organizzazione non-profit a sostegno dei piccoli agricoltori. Per ulteriori in-
formazioni si rimenda al sito web: www.grain.org.
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siffatte tipologie di investimenti non sempre si armonizza con le esigenze
dei modelli di produzione agricola locale prevalenti nei PVS (Borras Jr.,
Franco, 2013; Cirillo, Yade, 2013).

Il dibattito sugli spillover postivi o negativi legati al land grabbing, che verra
meglio approfondito piu avanti, ha contribuito a diffondere, durante gli
anni della sua ascesa, un sempre piu attivo interesse dell'opinione pubbli-
ca, producendo al tempo stesso una maggiore consapevolezza riguardo gli
effetti in corso e le potenziali conseguenze sulle comunita locali dei Paesi
beneficiari degli investimenti. Parallelamente un numero fiorente di Or-
ganizzazioni non governative (Ong), istituzioni internazionali, movimenti
sociali e think tank, hanno cominciato ad analizzare in maniera sistematica
la dimensione quantitativa e qualitativa del fenomeno, avviando un im-
portante lavoro di monitoraggio che ne ha progressivamente migliorato
la conoscenza.

In tale ottica, la Ong GRAIN dal 2008 raccoglie i dati connessi alle tran-
sazioni commerciali e agli investimenti in agricoltura che si realizzano su
scala mondiale, realizzando una mappatura degli investimenti in terra’.

Altra iniziativa meritevole di essere menzionata & quella portata avanti
dall'International Land Coalition (ILC)® che, dal 2009, raccoglie, elabora
e pubblica i dati concernenti gli investimenti in terra e le loro possibili
alternative. Il lavoro ha condotto alla realizzazione di Land Matrix’, ormai

” Tali informazioni possono essere fruite attraverso la consultazione del sito web: www.
farmlandgrab.org

8 Si tratta di un’alleanza tra societa civile e organizzazioni intergovernative, raggruppa
152 organizzazione in rappresentanza di 56 Paesi. Obiettivo & promuovere I’accesso
sicuro ed equo alla terra per le popolazioni rurali mediante lo sviluppo delle proprie
capacita, del dialogo e dell’advocacy (www.landcoalition.org)

® Land Matrix & un’iniziativa indipendente di monitoraggio a livello globale che mira
a promuovere trasparenza e dialogo riguardanti gli investimenti sulla terra al fine di
sostenere decisioni informate e responsabili. Tra i partner di Land Matrix si ritrovano:
Recherche Agronomique pour le Développement (CIRAD), Centre for Development
and Environment (CDE), German Institute of Global and Area Studies (GIGA), e Deut-
sche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (GlZ). Oggi, insieme a una gran-
de quantita di dati globali che illustrano I’entita degli acquisizioni di terra su larga scala,
Land Matrix possiede quattro “punti focali regionali” in Africa, Asia, Europa orientale e
America Latina, insieme diversi “osservatori nazionali della terra” in Argentina, Came-
run, Filippine, Senegal e Uganda, che acquisiscono dati specifici per Paese, fornendo
un focus regionale critico. | dati rappresentati sulla piattaforma Land Matrix coprono
ormai quasi 100 Paesi e sono in continua evoluzione. Insieme agli accordi conclusi,
vengono inseriti anche i tentativi intenzionali e falliti di acquisire terreni attraverso I'ac-
quisto, la locazione o la concessione, cosi come i driver e gli obiettivi della produzio-
ne, che includono la produzione agricola, I’'estrazione del legname, il commercio del
carbonio, I'industria, la produzione di energia rinnovabile, la conservazione, e turismo.
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considerato il database piu accurato e completo riguardo il fenomeno.

Negli ultimi anni, inoltre, sono aumentati studi, ricerche, articoli, report e
pubblicazioni di Ong e istituti di ricerca internazionali che hanno dato vita
a un vero e proprio literature rush (Oya, 2013).

La letteratura scientifica si é riservata 'obiettivo di scomporre il fenomeno
analizzandolo da differenti prospettive, come quella della politica econo-
mica agraria (White et al., 2012) e dell’ecologia politica (Fairhead et al.,
2012), oppure focalizzandosi sugli effetti in termini di sicurezza alimentare
(Robertson, Pinstrup-Anderson, 2010) e sulla questione della sovranita
alimentare (Rosset, 2011). A livello politico sono stati analizzati il ruolo
dello Stato (Borras et al., 2014), le governance e i tentativi di regolazione
normativa (Margulis et al., 2013; Seufert 2013), nonché la questione dei
diritti fondiari in ottica delle recenti trasformazioni del capitalismo globa-
lizzato (Aragh e Karides, 2012). Si sono approfonditi gli aspetti riguardanti
il lavoro (Li, 2011), i diritti umani (De Schutter, 2011), la questione di ge-
nere (Chu, 2011; Julia e White, 2010), i cambi d’'uso della terra (Borras e
Franco 2010; Friis e Reenberg, 2010), il tema delle farm size (Adamoupu-
los e Restuccia 2014; Eastwood et al., 2010), il rapporto tra la concentra-
zione di terre e lo sviluppo (Carter 2000; Erickson e Vollrath, 2004) e il
water grabbing (Allan et al., 2014; Mehta et al., 2012).

Tali studi hanno indubbiamente concorso a chiarire le dimensioni reali del
land grabbing e hanno condotto alla realizzazione di analisi quantitative
pill accurate, attraverso il confronto delle informazioni di fonte giornalisti-
ca con altre di diversa origine.

Eppure, benché esista un largo accordo nel ritenere il fenomeno di forte
importanza, non si & tutt’oggi giunti ad una corrispondenza su questioni di
carattere epistemologico e metodologico. Ne sono un esempio la discor-
danza dei dati che tentano di descriverne la dimensione e la distribuzione
geografica, nonché, soprattutto, la mancanza di una definizione condivisa
sul piano metodologico, presupposto indispensabile per finalita sia di ri-
cerca sia normative.

L'esistenza di diverse definizioni e I'eterogeneita delle stesse, infatti, solle-
vano importanti questioni circa l'interpretazione del fenomeno e delle sue
implicazioni, sia nel breve, sia nel medio che lungo periodo. Land grabbing,
testualmente “accaparramento di terra”, & senz'altro I'espressione piu uti-
lizzata per fare riferimento alla crescita di acquisizioni di terra che vanno
realizzandosi nel mondo. Tale locuzione & stata al principio introdotta dai

(www.landmatrix.org.)
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media e dalle organizzazioni internazionali al fine di contestare il fenome-
no dell'accaparramento delle terre su larga scala, ascrivendogli, dunque,
una connotazione prevalentemente negativa, senza tuttavia definire in
maniera limpida i caratteri distintivi di tale negativita (Cirillo, Yade, 2013).
Il valore negativo concorre all'emergere delle problematiche connesse
alla recente espansione di transazioni fondiarie, specialmente dal punto
di vista dell'impatto sulle comunita aborigene, andando a sottolineare la
prerogativa neocoloniale del fenomeno. Ad ogni modo, apparirebbe piu
idoneo non servirsi della terminologia land grabbing leggendola in tale ac-
cezione, giacché in essa non viene valutata la parte attiva che svolgono i
Governi dei Paesi beneficiari degli investimenti. Di fatti, dal momento che
favoriscono l'accesso agli investitori, essi sono coinvolti a pieno titolo nel-
le transazioni, nelle negoziazioni e nelle acquisizioni di terra.

Nello sforzo di incoraggiare una terminologia maggiormente neutrale fina-
lizzata a depoliticizzare il dibattito sono stati introdotti termini come large
scale land acquisitions (LSLA) o land deals oppure large-scale land-based in-
vestments (LSLBI), muovendo il focus sull'opportunita offerta dall’agribu-
siness nella lotta alla poverta e abbracciando sia i casi in cui le transazioni
sono volontarie, sia i casi in cui la terra e grabbed (accaparrata).

Una spiegazione piu completa relativa alla terminologia del fenomeno po-
trebbe essere quella accolta nella Dichiarazione di Tirana, sottoscritta da
Governi, organizzazioni internazionali e della societa civile nel 2011. Tale
documento definisce i casi di land grabbing come tutte le acquisizioni o
concessioni di terra che potrebbero violare i diritti umani; che non abbia-
no pieno consenso, anticipato e informato di chi utilizza quella determi-
nata terra; che non tengano in considerazione gli eventuali impatti sociali,
economici e ambientali; che non siano edificate su contratti trasparenti e
vincolanti e che non siano basate su una pianificazione efficace e demo-
cratica, su una supervisione indipendente e su una partecipazione signifi-
cativa di tutti gli attori®°.

L'Ong GRAIN ha definito il land grabbing come delle acquisizioni con oriz-
zonte di lungo periodo, da parte di Stati o imprese transnazionali, di este-
se aree agricole di grandezze superiori ai 10.000 ettari in un Paese estero,
finalizzate alla produzione di cibo riservato all'esportazione?!. Tuttavia,

0 La Dichiarazione di Tirana fu approvata nel 2011 dalla Conferenza Internazionale
e dall’Assemblea dei Membri di International Land Coalition (ILC) http://www.com-
mercialpressuresonland.org/research-papers/tiranadeclaration-declaracién-de-tiran-
a-déclaration-de-tirana

" www.grain.org/article/entries/4164-land-grabbing-and-the-global-food-crisis-pre-
sentation
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anche tale definizione incontra alcune criticita. La prima attiene all’esclu-
sione degli attori finanziari che acquisiscono la terra primariamente per
motivi speculativi e che si sommano agli Stati e alle imprese. Inoltre, la
specifica “Paese estero” sembrerebbe estromettere dal fenomeno tutte le
acquisizioni fondiarie compiute dagli attori interni a un Paese. Altresi l'indi-
cazione relativa alla produzione di cibo per I'esportazione manca di tenere
in considerazione i casi di acquisizione realizzati con obiettivi differenti,
come quelle dirette alla produzione di biocombustibili o alle estrazioni,
nonché al turismo. Inoltre, il limite quantitativo estromette dal fenomeno
le acquisizioni inferiori ai 10.000 ettari, trascurando in tal modo il valore
che l'acquisizione di terra assume all'interno del territorio in cui si colloca.

Infine, altra espressione forgiata per definire il fenomeno € quella di agri-
cultural investments, impiegata allo scopo di dare risalto al potenziale degli
investimenti in terra realizzati per promuovere lo sviluppo e ridurre la po-
verta nei Paesi poveri. Tuttavia, suddetta definizione potrebbe originare
una sovrapposizione tra il concetto d'investimento agricolo e quello d’'in-
vestimento sulla terra: parrebbe, infatti, che un investitore dell’agrobusi-
ness debba necessariamente controllare la proprieta della terra, oppure
che l'unica tipologia d’investimenti agricoli sia quella che prevede I'acqui-
sizione della terra (Cirillo, Yade, 2013).

In relazione alla difficolta di convergenza su un’unica definizione del feno-
meno, un ulteriore elemento da rimarcare riguarda I'esigenza di concepi-
re norme condivise a livello internazionale nella gestione dei processi di
acquisizione. Ancorché con modalita e obiettivi diversi, ad oggi, due sono
gli impianti normativi di natura volontaria prodotti: i Principi per gli inve-
stimenti responsabili in agricoltura (PRAI) e le Linee guida volontarie sui
regimi fondiari'2. Mentre i primi appaiono piu un tentativo di legittimare
le acquisizioni di terra, i secondi rappresentano uno sforzo di disciplinare
il fenomeno sulla base del diritto internazionale attraverso il cosiddetto
Human Right Based Approach (Cirillo, Dansero, De Marchi, 2015).

L'ultimo aspetto che va richiamato consta nell’apparente modernita del
fenomeno. Il land grabbing nella fase corrente apparirebbe contraddistinto
da caratteri inediti attinenti alle dimensioni degli appezzamenti; ai nuovi
attori (imprese transnazionali, imprese a capitale misto pubblico/privato
di Paesi emergenti e fondi d’investimento); agli obiettivi e tipologie pro-
duttive (speculazione e incremento dei flex crops*®) e, infine, alle piu recen-

2 Unico documento in cui la societa civile, rappresentata dall'lPC, ha preso parte al
processo di produzione (http://www.foodsovereignty.org).

3 Colture che possono essere usate per produzioni alimentari e non alimentari (com-
bustibili non fossili).
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ti geografie (sud-sud) dei flussi di investimento provenienti da economie
come la Cina e il Brasile. Ciononostante, ad un esame piu profondo, sono
tuttavia possibili analogie ed elementi di continuita con degli antecedenti
storici, una sorta di riedizione di processi e fenomeni non del tutto nuovi o
sconosciuti. Il riferimento ¢ alle enclosures britanniche, alla corsa alla terra
in America del Nord o ancora all'occupazione delle vaste terre australiane
e agli imperi coloniali (Aragh e Karides, 2012).

Al di |a delle problematiche definitorie, normative e di approccio scienti-
fico connesse al fenomeno & un dato che, negli ultimi anni, diversi attori,
tra cui imprese del settore dell’agribusiness ed energetiche, fondi d'investi-
mento, agenzie governative, abbiano acquisito il controllo di ampie esten-
sioni di terra, nell'ordine di diversi milioni di ettari.

Stando alle valutazioni di Land Matrix, infatti, gia dal 2000 i Governi e
le societa private di diversi Paesi tra cui gli Stati Uniti, il Regno Unito,
I'’Austria, la Corea del Sud, la Cina, I'India, gli Emirati Arabi Uniti, 'Arabia
Saudita e il Sud Africa avrebbero acquisito i diritti di proprieta per circa 40
milioni di ettari di terreni agricoli, destinati principalmente alla coltivazio-
ne di cibo, biocarburanti e altri prodotti agricoli.

Una prima riorganizzazione dei dati relativi al fenomeno ¢ stata resa pub-
blica nel 2012 nel sito di Land Matrix ed attiene a oltre duemila accordi
commerciali in terra (land deals) raccolti a partire dall'anno 2000 per su-
perfici superiori ai 200 ettari, incorporando sia gli investimenti interni sia
quelli esteri, in differenti settori (agricolo, estrattivo, manifatturiero, turi-
stico, allevamento e produzione di biocarburanti) (Anseeuw et al., 2012).
In soli dieci anni dall’emergere del fenomeno, il dato aggregato riscontrato
e pari a oltre 200 milioni di ettari di terreni acquisiti pari a oltre 2000 land
deals, ossia contratti conclusi (fig. 1.1).
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Figura 1.1. Land deals per superfici superiori ai 200 ettari dal 2000 al 2010

Fonte: elaborazioni su dati Anseeuw et al., 2012

Per quanto riguarda la distribuzione temporale nel decennio 2000-2010, i
dati di Land Matrix evidenziano una tendenza di lungo periodo di crescen-



22 - ENCLAVES E SETTORE PRIMARIO

te interesse verso I'investimento in terra con un progressivo incremento
a partire dal 2007 con un picco raggiunto nel 2009 e poi un progressivo
rallentamento nel 2010 (fig. 1.2).

Figura 1.2. Distribuzione degli investimenti in terra dal 2000 al 2010 (in
milioni di ettari)

Fonte: elaborazioni su dati Anseeuw et al., 2012

E ragionevole pensare, dunque, che la crisi dei prezzi alimentari nel perio-
do 2007-2009 abbia innescato l'interesse degli investitori verso I'acqui-
sizione di terra su larga scala. Tuttavia, il crescente risalto che la stampa
internazionale ha dato al fenomeno del land grabbing a partire proprio dal
2008 ha probabilmente reso piu cauti i potenziali acquirenti (o almeno
meno inclini ad annunciare pubblicamente nuove grandi acquisizioni) e piu
realistici circa le difficolta tecniche legate a questo tipo di investimento e
ai rischi connessi alle condizioni socio-politiche dei Paesi target, giacché,
come verra approfondito in seguito, gli obiettivi geografici di questa corsa
alla terra sono localizzati prevalentemente nei PVS e nei Least developed
Countries, principalmente in Africa, in Asia e in America Latina.

E gia stato sottolineato che il crescente interesse verso I'acquisizione di
terra su scala mondiale risulta fortemente legato al concomitante verifi-
carsi di crisi multiple, da quella prettamente agricola, a quella economica
e finanziaria, fino alle cause energetiche ed ecologiche (Borras Jr., Franco,
2014). Esistono, pertanto, diversi drivers che spingono gli investitori ad
acquisire terreni.

La domanda alimentare a livello globale € indubitabilmente uno dei dri-
vers principali sul piano degli accordi riguardanti gli investimenti in ter-
ra. Tra gli elementi che hanno concorso allo sviluppo della domanda di
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generi alimentari di base si possono annoverare la crescita della popo-
lazione mondiale; 'aumento del tasso di urbanizzazione e l'incremento
dei redditi particolarmente nei Paesi sviluppati, ma anche il mutamento
delle abitudini alimentari (FAO, 2008). Ulteriormente a guidare il fenome-
no dell’accaparramento della terra € la produzione agricola per il settore
dei biocombustibili. Infatti, 'aumento del prezzo del petrolio, gli indirizzi
di politica energetica sull'utilizzo dei biocombustibili intrapresi dagli Stati
Uniti e dall’'Unione Europea hanno concorso all'incremento della doman-
da di biocarburanti a livello globale, accrescendo in tal modo il fabbisogno
di terra e di acqua da destinare al tale tipologia di produzione.

Figura 1.3. Distribuzione percentuale degli ettari acquisiti su scala mon-
diale* per destinazione d'uso

*Su un totale di 40.985.151 ha
Fonte: elaborazioni su dato Land Matrix, 2020

Diverse analisi indicano I'Africa Sub-sahariana come il continente in cui si
registra il piu alto numero di investimenti per la produzione agro-energe-
tica: dei circa 56 milioni di ettari di terre acquistati per coltivazioni agricole
presi in considerazione da World Bank, oltre 39 milioni di ettari (circa il
70%) sono localizzati in Africa Sub-sahariana e di questi circa 12 milio-
ni vengono destinati a coltivazioni agro-energetiche (Land Matrix, 2020).
Dunque la produzione agricole non alimentare (no food crops) gioca un
ruolo importante negli investimenti in terra (fig. 1.4) e un ulteriore driver
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non agricolo che condiziona gli investimenti € rappresentato dalla doman-
da di legname, basti pensare che la superficie di foreste in concessione a
livello mondiale nel solo anno 2012 é stata pari a oltre 250 milioni di ettari
(Anseeuw et al., 2012).

Figura 1.4. Distribuzione percentuale degli ettari acquisiti in Africa* per
destinazione d’'uso

*Su un totale di 20.854.848 ha
Fonte: elaborazioni su dato Land Matrix, 2020

A far pressione sulle foreste concorre anche la crescente espansione del-
le piantagioni di olio di palma; in Indonesia, ad esempio, circa 7 milioni
di ettari di terreni sono stati destinati alla sua coltivazione, con un tasso
di conversione dei terreni di oltre 600.000 ettari all'anno (Land Matrix,
2020).

Infine, Land Matrix ha raccolto dati su altri tre tipi di driver no food crop
che vanno menzionati, le materie prime (fossili), il turismo e I'industria (fig.
1.5).
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Figura 1.5. Numero di contratti conclusi per principali drivers, 2020

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020

1.2 La geografia degli investimenti in land grabbing: Paesi investitori e
Paesi target

Al fine di comprendere quale sia la dimensione globale del land grabbing
€ necessario analizzare la distribuzione spaziale del fenomeno a scale di
maggior dettaglio, guardando quali siano i Continenti e i Paesi maggior-
mente coinvolti, le diverse tipologie di attori e di destinazione delle terre
(ad uso agroalimentare per I'uomo, per l'allevamento, per la domanda non
alimentare), i flussi finanziari in arrivo e le produzioni in partenza.

Il fenomeno & propriamente geografico e occorrerebbe, pertanto, un'ana-
lisi capace di cogliere contemporaneamente processi, attori, logiche a di-
verse scale nella loro interazione dialettica, conflittuale e dinamica. Nella
costruzione di un approccio geografico, infatti, bisogna necessariamente
evidenziare le diverse problematiche connesse, da quelle economico-fi-
nanziarie (la natura degli investimenti e le logiche finanziarie); a quelle giu-
ridiche (i diritti formali e tradizionali, le forme contrattuali, il rapporto tra
una regolamentazione invocata a livello internazionale e le regole locali);
politiche (il potere, formale e informale, gli attori); ecologiche (le relazioni
ecosistemiche locali e globali attivate dalle riorganizzazioni territoriali e
dalle produzioni); agronomiche (le rese, le tecniche, i sistemi colturali, la
sostenibilita nell’'uso dei suoli); culturali (il valore antropologico della terra,
le culture legate alle colture, le pratiche simboliche oltre che materiali);
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nonché economico-locali (il passaggio da contadini indipendenti a lavora-
tori salariati).

Sfortunatamente, non sono disponibili dati specifici relativamente all’e-
stensione, alla natura e all'impatto di tali investimenti. Inoltre, i dati dispo-
nibili circa gli investimenti diretti esteri mancano di sufficiente dettaglio
e sono troppo aggregati per poter determinare quanto si sia investito in
agricoltura e che forma tali investimenti abbiano preso.

Alcune informazioni sono rese disponibili dagli stessi investitori e dai PVS
destinatari, sebbene non siano mai divulgate informazioni dettagliate. La
debolezza delle informazioni disponibili suggerisce, pertanto, di ricorrere
a studi di caso a livello di singoli Paesi per comprendere I'estensione e I'im-
patto di investimenti ricevuti, come si tentera di fare piu avanti. Ad ogni
modo, a partire dalle informazioni maggiormente affidabili rese fruibili dal
database di Land Matrix, possono essere tratte alcune osservazioni.

In primo luogo & possibile ricostruire delle carte relative sia ai Paesi in-
vestitori (fig.6) sia ai Paesi target (fig.7) per numero di land deals al fine di
comprendere quali siano le principali aree coinvolte nel fenomeno.

Guardando la figura 6 emerge chiaramente che sono soprattutto gli Stati
Uniti (161 land deal), la Cina (143) e il Regno Unito (133) i Paesi che hanno
concluso il maggior numero di land deals nel corso degli anni fino al 2020,
ma risulta evidente che anche diversi PVS hanno concluso contratti in ac-
quisizioni di terra su larga scala, sebbene in numero molto inferiore. Tra i
principali, in tal senso, si trovano lo Zimbawe con 17 land deals conclusi; il
Mozambico (16); I'Etiopia (15); il Sud Africa (14); lo Sri Lanka (14); la Nige-
ria (12); la Tanzania (11); il Ghana (9); il Congo (7); Dijibuti (3); la Cambodia
(3); 'Angola (3); il Bangladesh (2) e Paesi localizzati nel centro Africa con
un solo land deal come, ad esempio, il Ruanda. Altri Paesi investitori sono
localizzati in Nord Africa, tra cui I'Egitto con 7 land deals; il Libano (12) e la
Libia (4). Non mancano i Paesi della Penisola Araba, tra i quali, soprattutto,
gli Emirati Arabi Uniti (30 land deals); I'’Arabia Saudita (27) e il Qatar (7).

Anche in Sud America si trovano Paesi che hanno investito in progetti di
land grabbing, in particolar modo il Brasile (46 land deals) e 'Argentina (35).

Alcuni importanti Paesi investitori sono europei, infatti, oltre al Regno
Unito che figura tra i primi con il pit alto numero di land deals in uscita,
ci sono i Paesi Bassi con 63 land deals; la Francia (51); I'ltalia (33); la Ger-
mania (31); Cipro (30); il Belgio (22); la Danimarca (23); la Norvegia (22); il
Portogallo (18); la Svezia (17); la Spagna (16) e la Romania (7).
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E interessante constatare che al terzo posto tra i Paesi investitori europei
si pone I'ltalia con 33 land deal conclusi, per un totale di circa 1.203.000
ettari di terra acquisita. La maggior parte di tali investimenti sono stati
effettuati in Africa (7 land deals in Africa occidentale, 12 in Africa orien-
tale e 2 nell’Africa centrale), altri sono stati localizzati nell’Europa dell’Est
(9 land deals) e in Sud America (3) (Land Matrix, 2020). Gli orientamenti
delle politiche del Governo italiano appaiono, difatti, incoraggiare una vi-
sione dell’Africa come opportunita finalizzata allo sfruttamento delle ri-
sorse naturali con particolare attenzione alla terra. A sottolineare un tale
orientamento si pud menzionare il Piano Africa, promosso dal Ministero
dello Sviluppo Economico (MiSE) italiano nel 2009, in cui si evidenziavano
le opportunita d'internazionalizzazione nel continente africano che viene
considerato una «fonte preziosa di materie prime [...] si pensi alle immen-
se foreste del Congo, ai milioni di ettari di terreno fertile per I'agricoltura,
alla disponibilita di grandi specchi d’acqua per la pesca» (MiSE, 2009, p
85). Un'ulteriore conferma dell'interesse italiano nella possibilita di inve-
stire in Africa rileva dall’iniziativa Italia-Africa favorita del 2013 sostenuta
dal Ministero degli Affari Esteri, che evidenziava I'esigenza di cogliere le
opportunita di crescita sostenibile ponendo attenzione particolare pro-
prio al settore agricolo.

Tornando all’'analisi dei Paesi coinvolti, va osservato che la piu alta con-
centrazione di contratti in acquisizione di terra su larga scala proviene
dall’Asia (un totale di 580 land deals), dove, oltre alla Cina che, come detto,
ha stipulato 143 land deals, hanno investito molto in land grabbing soprat-
tutto la Malesia (116 land deals); il Viet Nam (73); Singapore (70); I'India
(65); Hong Kong (37); il Giappone (36); I'Indonesia (25) e la Tailandia (15).
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Figura 1.6. Carta degli investitori globali in land grabbing per numero di
land deals in uscita

Fonte: elaborazioni Excel 3D Maps su dati Land Matrix, 2020

E possibile, dunque, comprendere quali siano le aree geografiche mag-
giormente interessate dal fenomeno per investimenti in uscita: '’America
del Nord con gli Stati Uniti (161) e il Canada (48 land deals) per un totale di
209 contratti di acquisizioni di terra su larga scala, I'area europea con 448
contratti e I'area asiatica che con 580 land deals in uscita si presenta come
la principale area di partenza degli investimenti in terra. Tali osservazioni
sono riscontrabili andando a guardare i dati raccolti nella tabella 1.1 che
mostra i primi 10 Paesi investitori in land grabbing per numero di land
deals, dalla quale si evince che, oltre agli Stati Uniti che risultano primi,
la meta sono Paesi asiatici (Cina, Malesia, Viet Nam, Singapore e india) e
quattro sono europei (Regno Unito, Lussemburgo, Paesi Bassi e Francia).
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Tabella 1.1. Primi 10 Paesi investitori in land grabbing per numero di land
deals

Paesi investitori Numero di land deals
Stati Uniti 161
Cina 138
Regno Unito 133
Malesia 116
Viet Nam 73
Lussemburgo 71
Singapore 70
India 65
Pesi Bassi 63
Francia 51

Fonte: Land Matrix, 2020

Tuttavia, analizzando l'estensione per ettari degli investimenti si aggiungono
altri Paesi di aree diverse. La tabella 1.2 mostra i primi 10 Paesi investitori in
land grabbing per estensione in ettari e, oltre a quelli gia citati in precedenza,
se ne aggiungono altri come il Brasile, gli Emirati Arabi e I'’Arabia Saudita.

Tabella 1.2. Primi 10 Paesi investitori in land grabbing per estensione in
ettari

Paesi investitori Estensione degli investimenti (ha)
Stati Uniti 8.233.690
Malesia 4.160.325
Singapore 3.387.073
Cina 3.152.212
Brasile 2.417.609
Emirati Arabi 2.333.797
Regno Unito 2.215.389
India 2.107.282
Paesi Bassi 1.886.182
Arabia Saudita 1.617.020

Fonte: Land Matrix, 2020
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Cio dimostra la complessita dell’analisi del fenomeno, giacché la carenza
di dati, soprattutto quantitativi dei flussi di investimento, rende difficile
fare osservazioni certe rispetto a quali siano i Paesi che maggiormente
investono in terra su larga scala. Sebbene il numero di land deals in uscita
e I'estensione in ettari non chiariscano adeguatamente I'entita degli inve-
stimenti stessi, tuttavia dimostrano che il fenomeno ¢é globale e riguarda
moltissimi Paesi, non solo investitori ma anche destinatari degli investi-
menti, ossia i Paesi target, indicati in Figura 1.7.

Figura 1.7. Carta dei Paesi target land grabbing per numero di land deals in
entrata

Fonte: elaborazioni Excel 3D Maps su dati Land Matrix, 2020

Dalla carta emerge che il fenomeno interessa soprattutto i Paesi del sud
del mondo e le aree ad est.

Tra i Paesi del sud del mondo che presentano il maggior numero di land de-
als in entrata, alcuni sono localizzati in America latina, tra cui il Brasile (70
land deals); 'Argentina (62); I'Uruguay (51); la Colombia (27); il Paraguay
(15); il Peru (14); il Cile (7), nonché, in centro America, il Messico (4 land
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deals). Molti altri Paesi coinvolti nel fenomeno sono localizzati in Africa,
taluni in Africa del nord come 'Algeria (1 land deal); I'Egitto (8); il Marocco
(4) e la Tunisia (2); altri in Africa centrale tra i quali '’Angola (12); la Repub-
blica Centro Africana (1); il Camerun (11); la Repubblica Democratica del
Congo (35); il Congo (10); il Sudan del Sud (9); 'Uganda (17); la Zambia
(34) e la Nigeria (22). Altri ancora si trovano in Africa orientale, ad esempio
il Mozambico che ¢ il Paese che presenta il maggior numero di land deals
in entrata tra tutti i Paesi africani (98 land deals); I'Etiopia (70); il Kenya
(10); il Madagascar (14); il Sudan (25) e la Tanzania. Nella parte occidentale
del Continente africano il fenomeno coinvolge il Ghana (41 land deals); il
Sierra Leone (25); la Liberia (24) e il Senegal (20). Infine, nel Sud dell’Africa,
in Zimbawe e Sud Africa sono stati stipulati 7 land deals rispettivamente.

Numerose acquisizioni di terra su larga scala sono state effettuate in Asia,
in particolare in Indonesia (122 land deals); in Cambogia (107); in Laos
(55); Myanmar (25); India (15); Filippine (14); Viet Nam (37); in Cina (16)
e, piu in Eurasia, in Russia (31 land deals). Nel continente europeo i Paesi
destinatari di investimenti in land grabbing sono localizzati soprattutto ad
est, in particolare I'Ucraina presenta il maggior numero di land deals in
entrata su scala globale (140 land deals), seguono, poi, la Bulgaria (70 land
deals) e la Romania (58).

Per riassumere, la tabella 1.3 mostra i primi dieci Paesi destinatari di inve-
stimenti in land grabbing per numero di deals.

Tabella 1.3. Primi dieci Paesi target per numero di deals

Paesi destinatari di investimenti land Numero di deals

grab
Ucraina 140
Indonesia 122
Cambogia 107
Mozambico 98
Bulgaria 70
Brasile 70
Etiopia 70
Argentina 62
Romania 58
Laos 55
Uruguai 51

Fonte: Land Matrix, 2020
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Tuttavia, anche in questo caso come nell’analisi dei principali Paesi investi-
tori in land grabbing, i risultati cambiano se viene considerata I'estensione
in ettari degli investimenti, come emerge dalla tabella 1.4.

E interessante notare che nell’elenco dei primi dieci Paesi target per esten-
sione in ettari degli investimenti in land grabbing, nelle prime due posizio-
ni si trovano la Repubblica Democratica del Congo, che non rientra tra i
primi dieci Paesi per numero di deals (giacché il database Land Matrix ne
riporta 35 conclusi nel Paese) e la Papua Nuova Guinea in Oceania con 41
land deals registrati. Tali dati fanno presumere che un investimento in land
grabbing puo avere un’estensione in ettari anche molto elevata, pertanto,
al di Ia del numero alto di contratti conclusi in un Paese, il fenomeno puo
coinvolgere ugualmente ampie porzioni di territorio.

Tabella 1.4. Primi dieci Paesi target per estensione in ettari

Paesi investitori Estensione degli investimenti (ha)
Repubblica Democratica del Congo 5.222.198
Papua Nuova Guinea 3.792.653
Indonesia 3.500.649
Brasile 3.048.838
Ucraina 2.722.354
Sudan del Sud 2.691.453
Mozambico 2.522.780
Russia 2.431.852
Congo 2.303.379
Liberia 1.883.871

Fonte: Land Matrix, 2020

Inoltre, il Brasile sembra essere pienamente coinvolto nel fenomeno, giac-
ché risulta sia un Paese investitore in land grabbing sia un Paese target,
come verra meglio approfondito in seguito.

A questo punto é utile analizzare piu nel dettaglio tali investimenti (se
essi siano maggiormente orientati all’agricoltura, all’energia rinnovabile o
altro, e, ancora, quali sono i principali attori coinvolti). Per semplificare
I'indagine si prenderanno in considerazione i primi cinque Paesi target per
numero di deals presenti in tabella 3, tentando di sintetizzare i dati quanto
piu possibile, al fine di rendere fruibili il maggior numero di informazioni
per ricavarne valide osservazioni.
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Il primo Paese oggetto diindagine €, dunque, I'Ucraina, dove la tipologia di
investimenti in land grabbing é rivolta esclusivamente all'agricoltura, infat-
ti, tutti i 140 land deals conclusi riguardano progetti rivolti al settore agri-
colo, attivati da imprese dell'agrobusiness. La maggioranza di tali imprese
€ europea, di fatti, su 19 Paesi investitori 13 sono localizzati in quest’area,
cio e presumibilmente spiegabile data la vicinanza dell’Europa al Paese
analizzato. |l Paese che ha attivato il maggior numero di progetti € il Lus-
semburgo, le cui multinazionali dell’agrobusiness hanno concluso 47 land
deals nel territorio in esame, seguono poi gli Stati Uniti (18), Cipro (15), la
Francia (13) e i Paesi Bassi (8) (fig. 1.8).

Figura 1.8. Paesi investitori in Ucraina, per numero di deals

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020

La maggiore presenza europea la si puo riscontrare anche andando a guar-
dare 'estensione in ettari degli investimenti presenti nel territorio ucraino
(tab. 1.5). LEuropa registra un’estensione in ettari di 1.442.783, pari a cir-
ca il 53% dell’estensione in ettari degli investimenti totali.
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Tabella 1.5. Estensione in ettari degli investimenti in Ucraina per regioni

Regione Estensione in ettari
Centro America 15.000
Nord America 542.912
Asia 22.100
Middle Est 699.559
Europa 1.442.783

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020

In ultimo, va sottolineato che i progetti di investimento in land grabbing
possono essere realizzati in compartecipazione tra due o piu investitori
esteri, ma anche da investitori esteri e attori del territorio. In tal senso in
Ucraina 12 dei 140 land deals sono stati conclusi da Paesi in partenariato,
tra cui 9 sono in compartecipazione tra imprese ucraine e imprese cipriote
(tab. 1.6).

Tabella 1.6. Land deals conclusi in Ucraina da piu Paesi in partnership

Paesi investitori Land deals
Cina, Cipro 1
Danimarca, Stati Uniti 1
Cipro, Ucraina 9
Italia, Ucraina 1

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020

Il secondo Paese analizzato € I'Indonesia, anche qui la tipologia di investi-
menti € orientata prevalentemente al settore agricolo, giacché solo uno
dei land deals conclusi si riferisce a un progetto differente dall'agricoltura
e inerente alla domanda di legname. Il progetto in questione & stato rea-
lizzato nel 2008 da Moorim Paper un’azienda produttrice di carta della Re-
pubblica di Korea che ha dato vita alla creazione della PT Plasma Nutfah
Malind Papua, un'impresa forestale che si occupa della produzione di tru-
cioli di legno in Indonesia, avendo avuto in concessione oltre 67.000 ettari
di terra nei distratti di Okaba e Kaptel (Land Matrix).

Relativamente ai Paesi investitori in land grabbing in Indonesia, la preva-
lenza e asiatica e la Malesia ¢ il Paese che presenta il maggior numero di
land deals (45), seguita da Cina (11) e Singapore (11). Tra i Paesi non asiati-
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ci che hanno concluso progetti in land grabbing nel territorio analizzato si
trovano il Regno Unito (12 land deals), il Belgio (5) e gli Stati Uniti (1) (fig.
1.9).

Figura 1.9. Paesi investitori in Indonesia, per numero di deals

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020

Anche in questo caso l'estensione in ettari degli investimenti in terra per
aree geografiche rispecchia le osservazioni precedenti, infatti circa '86%

di tale estensione concerne investimenti realizzati da attori asiatici (Tab.
1.7).

Tabella 1.7. Estensione in ettari degli investimenti in Indonesia per regioni
di provenienza degli investimenti

Regione Estensione in ettari
Asia 3.021.854
Europa 248.795
Nord America 230.000

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020
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Riguardo, invece, gli investimenti in terra realizzati da due o piu Paesi, la
tabella 1.8 mostra quali sono i partenariati attivi in Indonesia. In questo
caso il territorio analizzato compartecipa con diversi altri Paesi in differen-
ti progetti, principalmente con la Malesia con cui ha realizzato in partena-
riato 10 land deals.

Tabella 1.8. Land deals conclusi in Indonesia da pitu Paesi in partnership

Paesi investitori Land deals
Stati Uniti, Indonesia 1
Malesia, Indonesia 10

Cina, Indonesia

Regno Unito, Indonesia

Regno Unito, Belgio

Malesia, Isole Vergini

N N R RN

Cina, Malesia

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020

L'ultimo Paese target in analisi € la Cambogia in cui sono presenti 107
land deals di cui 19 sono contratti inerenti la concessione di foreste, prin-
cipalmente per la domanda di legname; 5 sono progetti che riguardano il
turismo, altrettanti 5 sono rivolti al settore industriale, mentre il restante
€ orientato all’'agricoltura.

Tuttavia, € necessario evidenziare -come si approfondira nel paragrafo
1.3- che da un punto di vista globale e non solo inerente al territorio in
analisi, non tutti i contratti firmati hanno poi un reale seguito e non tutti i
progetti di investimento vengono effettivamente realizzati.

In tal senso, relativamente alla Cambogia, un caso interessante che vale
la pena citare, riguarda un accordo di concessione di terra da destinare ad
uso turistico alla Cina. Il progetto ebbe inizio nel 2008 dopo che la Cam-
bogia diede in affitto per 99 anni circa 45.00 ettari di un parco nazionale,
in un’area che comprende quasi il 20% dell'intera costa del Paese, alla
Tianjin Union Development Group (UDG), una compagnia cinese attiva
nel settore immobiliare. Il progetto di sviluppo di oltre 3 miliardi di dollari
era rivolto alla creazione di un centro turistico, il Dara Sakor Beachside
Resort, ma che in realta si sarebbe spinto molto oltre il turismo. Era pre-
vista, infatti, la creazione di centri medici, condomini, resort, hotel, fabbri-
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che, un aeroporto e un porto con capacita di accesso per super-container
(Sao, 2015).

| lavori partirono nel 2008, ma per lungo tempo sono stati abbandonati,
benché non se ne conoscano le reali motivazioni e le informazioni a ri-
guardo sono opache e scarse.

Cio che va sottolineato e che il progetto ha comportato considerevoli dan-
ni sia ambientali sia sociali, giacché milioni di ettari di foresta sono stati
disboscati per fare posto alle costruzioni e migliaia di persone sono state
dislocate altrove (Sao, 2015).

Ritornando all’analisi della geografia degli investimenti, anche in Cambo-
gia, come in Indonesia, la prevalenza dei Paesi investitori & asiatica, il prin-
cipale investitore ¢ il Viet Nam con 38 land deals conclusi, seguito dalla
Cina con 25 land deals (fig. 1.10).

Figura 1.10. Paesi investitori in Cambogia, per numero di deals

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020
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L'estensione in ettari degli investimenti in terra per aree geografiche pre-
senti in Cambogia € in linea con le osservazioni precedenti, infatti, circa
il 94% dell'estensione in ettari concerne investimenti realizzati da attori
asiatici, si tratta di oltre 759.000 ettari su un totale di circa 812.000 ettari
(Tab. 1.9).

Tabella 1.9. Estensione in ettari degli investimenti in Indonesia per regioni
di provenienza degli investimenti

Regione Estensione in ettari
Asia 759.753
Nord America 28.820
Europa 23.907

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020

In Cambogia, come gli altri due Paesi analizzati, vi sono investimenti in
terra realizzati da due o piu Paesi €, anche in questo caso come per gli al-
tri, il Paese partecipa in partnership ad alcuni di essi con altri attori esteri
(tab. 1.10).

Tabella 1.10. Land deals conclusi in Cambogia da piu Paesi in partnership

Paesi investitori Land deals

Cina, Danimarca 1

Tailandia, Cina
Cambogia, Stati Uniti
Cambogia, Paesi Bassi

Lussemburgo, Cambogia

Viet Nam, Rep. di Korea

R Rr(RrRLr[RLrN

Canada, Cina

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020

L'analisi finora effettuata consente alcune osservazioni relative al fenome-
no e a come gli investimenti in lang grabbing si muovano in ottica geogra-
fica.

In primo luogo, € possibile affermare che gli investimenti in terra partano
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soprattutto dai Paesi emergenti. Se € vero, da un lato, che le economie
forti come gli Stati Uniti, che sono i primi su scala globale, o il Regno Uni-
to effettuano numerosi e considerevoli investimenti in terra, dall’altro &
riscontrabile la presenza di numerose economie emergenti interessate al
fenomeno (Tab. 1 e 2). Diversi importanti investitori provengono dall’Asia:
dalla Cina, ma anche dalla Malesia e da Singapore, che concludono nume-
rosi land deals in molteplici aree, ottenendo concessioni o acquisizioni di
porzioni di terra anche molto estese. Tale ultima osservazione non puo es-
sere fatta, invece, per i Paesi europei ad esclusione del Regno Unito, infat-
ti, benché alcuni di essi compaiano tra i primi dieci investitori per numero
di land deals (Lussemburgo, Paesi Bassi e Francia), non sono, pero, presenti
tra i dieci principali Paesi per estensione in ettari degli investimenti. Cio
induce a pensare che i contratti conclusi siano di dimensioni pit modeste
rispetto a quelli asiatici o statunitensi.

Relativamente ai Paesi target, I'analisi dei primi tre coinvolti nel fenomeno
mostra che anche la vicinanza geografica pud assumere un ruolo signifi-
cativo nell’attrazione degli investimenti. Come visto, in Ucraina i principali
investitori sono europei, mentre in Indonesia e Cambogia sono asiatici.

Inoltre, dall'indagine dei tre principali Paesi target si rileva che la destina-
zione d'uso della terra acquisita € orientata soprattutto al settore agricolo,
sono pochi infatti i progetti rivolti ad altri settori, cid conferma la conside-
razione espressa al paragrafo 1, ossia che la domanda alimentare a livello
globale € sicuramente uno dei drivers di primaria importanza nel quadro
degli accordi sugli investimenti in terra, benché sussistano destinazioni
d’'uso differenti.

In ultimo, va sottolineato che, come emerso dall’analisi, non sempre un
investimento in terra coinvolge un unico soggetto investitore, ma questi
possono essere molteplici e, spesso, accade che attori economici localiz-
zati nel Paese destinatario dell'investimento prendano parte a progetti in
land grabbing insieme ad altri attori internazionali.

Per concludere € possibile affermare quanto la geografia degli interes-
si coinvolti in un progetto d'investimento in terra possa essere estrema-
mente articolata. Di fatti, in letteratura il dibattito riguardo le origini degli
investitori si € usualmente centrato sugli acquirenti di terra, benché la
realizzazione di tali accordi coinvolga attori diversi -assicuratori, affittuari,
contractors, fornitori-. Altresi, le imprese acquirenti possono avere il loro
quartier generale in un Paese, ma i capitali possono provenire da altri luo-
ghi. Cio implica che la provenienza di chi acquista la terra non rappresenta
lo specchio della geografia e degli interessi realmente in gioco (Cotula,
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2012). Per tali ragioni, solo per citare alcuni esempi, &€ possibile che un
ragguardevole accordo libanese in Mali ha potuto vedere coinvolta un’im-
presa di costruzione cinese; alcuni investimenti in terra realizzati da fon-
di di investimento europei e statunitensi hanno usufruito del know-how
agricolo brasiliano; molte aziende di biocarburanti attive in Africa sono
registrate presso London Stock Exchange’s international market for smaller
growing companies, ma il capitale di tali compagnie pud provenire da tutto
il mondo (Buxton et al., 2012).

1.3 Effetti economici, sociali e ambientali del land grabbing

Il settore primario occupa una rilevanza essenziale per le popolazioni ru-
rali in particolare dei PVS. Per dare un’idea dell'importanza economica del
settore si possono citare alcuni studi come quello del Fondo internazio-
nale per lo sviluppo agricolo (IFAD) e del Programma delle Nazioni Unite
per 'ambiente (UNEP) che hanno stimato che in un solo anno il numero
di persone coinvolte a livello mondiale nella gestione di 500 milioni di pic-
cole imprese agricole si € attestato a oltre 2 miliardi (IFAD e UNEP, 2013).
World Bank ha, inoltre, sostenuto che la sopravvivenza della maggioran-
za della popolazione nelle aree rurali dipende dall'agricoltura, pertanto la
crescita nel settore agricolo € considerate due volte piu efficace nel ridur-
re la poverta rispetto alla crescita in settori differenti (World Bank, 2007).

In tal senso, i probabili effetti dello sviluppo del settore agricolo sulla di-
minuzione della poverta possono essere identificati nell’incremento delle
rendite rurali connesse all'avanzamento della produzione agricola; nella
riduzione del costo dei prodotti alimentari per la popolazione piu povera
sia nelle aree urbane sia in quelle rurali; nel apporto dell’agricoltura alla
crescita del PIL e nella creazione di opportunita economiche in settori non
agricoli, nonché nella transizione da un sistema prevalentemente agricolo
a un’economia diversificata basata anche sulla produzione di beni e servi-
zi. Pertanto, tutte le variazioni nei sistemi agricoli, cosi anche l'incremen-
to di acquisizioni di terra, possono avere un considerevole impatto sulla
crescita delle economie locali e sul sostentamento delle popolazioni che
dipendono dal settore primario.

Per comprende quali siano gli impatti del land grabbing & utile, in prima
battuta, analizzare la natura dei soggetti investitori. Gli investimenti in
terra su larga scala coinvolgono un’ampia gamma di attori, infatti, oltre
alle imprese possedute parzialmente o interamente dagli Stati, si trovano
anche fondi di investimento, fondi sovrani, fondi pensione e hedge funds**

4 Hedge found o fondo speculativo: € un fondo comune di investimento privato, ammi-
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che in tal modo riescono a diversificare il loro portafogli azionario. Riguar-
do alle imprese, un esempio sono le State-owned enterprises (SOE) che
sono controllate in modo parziale o totale dallo Stato. Differiscono dagli
enti parastatali in quanto hanno come principale obiettivo il profitto, ma
il raggiungimento di quest’ultimo molto spesso coincide con degli scopi
che lo Stato stesso si era prefissato. Proprio per questo motivo &€ molto
difficile capire quando le azioni di tali soggetti siano interamente a sfondo
privato o stiano perseguendo delle finalita ad uso pubblico. Esempio di
guesta ambiguita viene dato dalla Cina, dove risulta estremamente dif-
ficoltoso differenziare le societa pubbliche da quelle private, data la ca-
renza di trasparenza e di informazioni a riguardo. Molti investimenti in
terra, come anticipato, vengono effettuati attraverso i fondi sovrani, ossia
-lo si approfondira pitu avanti- dei fondi di investimento pubblici di pro-
prieta dei Governi ricavati dalle eccedenze di riserve valutarie. Vi sono,
poi, gli investimenti in land grabbing realizzati mediante i fondi pensione,
ovvero societa private che gestiscono i risparmi previdenziali dei lavora-
tori per conto di Governi, sindacati, datori di lavoro o dei lavoratori stessi.
Il motivo per cui i fondi pensione hanno indirizzato via via con sempre piu
convinzione l'interesse agli investimenti fondiari'® & la sicurezza che le ap-
propriazioni di terreni assicurano, viste pure le forti perdite avute durante
la crisi finanziaria globale. | fondi pensione non agiscono direttamente, ma
attraverso degli intermediari che possono essere i private equity funds*é, o
gli hedge funds, i quali, a loro volta, trovano molto spesso I'appoggio della
Banca Mondiale per poter portare a termine tali tipi di transazioni.

nistrato da una societa di gestione professionale, spesso organizzato come societa in
accomandita semplice o societa a responsabilita limitata.

Il termine inglese hedge, letteralmente «siepe», sta a significare che si tratta non di un
singolo fondo, ma di piu fondi diversi. Esso si riferisce alle tecniche di hedging, ovvero
alle strategie di copertura e protezione usate per ridurre i rischi e la volatilita dei porta-
fogli, con I'intento di gestire il patrimonio eliminando in gran parte il rischio di mercato.
Per questo motivo la traduzione italiana di hedge in «speculativo» non & completa-
mente corretta, poiché tali strategie rendono in realta le gestioni dei fondi molto meno
aggressive di quanto I'aggettivo speculativo lascerebbe intendere (http://bankpedia.
org/index.php/it/121-italian/p/21778-private-equity-fund-enciclopedia).

5 Si pensi che nel solo 2011 ’'ammontare di questo tipo di transazione si aggirava fra
i 5 ei15 miliardi di dollari (GRAIN, 2013).

6 Private equity found: si tratta di un intermediario fondo comune di investimento che
indirizza le sottoscrizioni raccolte presso investitori istituzionali o presso investitori pri-
vati di tipo affluent verso investimenti istituzionali in capitale di rischio, ovvero in ope-
razioni di acquisizione temporanea di quote di partecipazione al capitale di societa, di
maggioranza o di minoranza, finalizzate alla dismissione in un arco temporale medio/
lungo al fine di realizzare un guadagno in conto capitale e remunerare il capitale sot-
toscritto dagli investitori (http://bankpedia.org/index.php/it/121-italian/p/21778-priva-
te-equity-fund-enciclopedia).
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Dunque, non € possibile utilizzare sempre il termine investitore, giacché
alcuni degli attori coinvolti non investono in attivita produttive o non pa-
gano un corrispettivo economico per i diritti che acquisiscono.

E utile, poi, riflettere sulla natura dei progetti di investimento in terra. Va
detto che molti di essi si presentano con prospettive commerciali dubbie
come, ad esempio, i progetti agricoli che prevedono l'istituzione di grandi
piantagioni di colture non testate, o le iniziative guidate da imprese che
non hanno un'esperienza tale da riuscire ad attivare progetti agricoli in
contesti tropicali. Acquisizioni di tale natura vengono favorite nell'aspet-
tativa di ottenere rendimenti elevati (connessi al basso costo della terra e
all'alta domanda internazionale di determinati prodotti agricoli), tuttavia
spesso si trascurano i rischi e non si considerano i possibili impatti am-
bientali. La conseguenza é che, frequentemente, i progetti tendono ad es-
sere abbandonati proprio in ragione delle difficolta di realizzazione, della
mancanza di esperienza degli investitori o per il mutamento del mercato
locale e/o internazionale (Anseeuw et al., 2012).

Gli investimenti in terra rappresentano altresi un sistema per conseguire
rendimenti economici provenienti da mercati imperfetti o dalla possibilita
di controllare le risorse agricole!’, oppure uno strumento diretto a produr-
re utili mediante attivita produttive. In taluni casi, I'incremento dei prezzi
dei terreni ha consentito agli speculatori di ricavare profitti dalla rivaluta-
zione del capitale investito!®. Il graduale aumento dei prezzi € in una certa
misura connesso anche al piu elevato profitto derivante dall'investimento
in attivita legate alla terra e dall'incremento della domanda mondiale di
materie prime agricole. La crescita dei prezzi delle commodities rispetto
ai costi di produzione ha consentito, di fatti, ai produttori o ai proprietari
terrieri di conseguire importanti rendite differenziali.

Va detto che, giacché le rendite economiche degli investimenti in land
grabbing risultano strettamente collegate all’'apprezzamento degli investi-
tori nei confronti di tale bene e all'impiego strumentale del potere del
mercato, i profitti piu elevati nel lungo periodo dipenderanno dalla ca-
pacita di mantenere il possesso della terra. Tutto cid genera un effetto di
erosione di accesso alla terra delle comunita autoctone (land user) che pud

7 In Ruanda, per citare un esempio, un’impresa ha esercitato il suo semi monopolio
sul mercato interno dello zucchero sia il suo monopolio sui produttori al fine di limitarne
la produzione e mantenerne alto il prezzo sul mercato nazionale (Anseeuw et al., 2012).
8 Un esempio € rappresentato dall’Uruguay, Paese in cui, tra il 2000 e il 2009, i prezzi
dei terreni sono cresciuti di oltre il 400%, in regione dell’incremento dei flussi di capitali
alla ricerca di un investimento in beni rifugio e dell’aumento nella produzione di soia e
mais (Anseeuw et al., 2012).



43 - ENCLAVES E SETTORE PRIMARIO

provocare un impatto sfavorevole non pareggiato dal possibile vantaggio
di ottenere un lavoro salariato o dall’eventuale indotto generato dai flussi
di investimenti in entrata. La realizzazione di posti di lavoro per le comu-
nita locali lungo l'intera filiera, dalla produzione alla commercializzazione,
non sembra, percio, necessariamente bilanciare la perdita e I'espropria-
zione dei terreni, benché i numeri concernenti a svariati progetti appa-
iano esprimere I'opposto. Stando a quanto emerge da alcuni studi della
FAQO di alcuni anni fa (2005, 2006, 2007), la crescita degli IDE in Africa
ha contribuito ad un cospicuo aumento dell’occupazione locale. Solo per
citare alcuni dati, in Sudan, tra il 2000 e il 2008, sono stati stimati oltre
6500 posti di lavoro; in Uganda oltre 3000 posti sono stati creati dalle
numerose multinazionali attive nel settore agricolo del Paese; in Marocco
il 30% circa dell'occupazione totale nel Paese & sostenuto dalle imprese
estere operanti nel settore primario, similmente in Mali, dove il Markala
Sugar Project!? prevedeva I'assunzione diretta di circa 5.000 persone e di
20.000 lavoratori nell'indotto (Rea, 2013). Tuttavia, i dati piti sopra esposti
sono stati confutati da molteplici ONG che hanno sottolineato quanto,
viceversa, la previsione di posti di lavoro sia generalmente mancante ne-
gli accordi formali e nei contratti e non venga quasi mai praticata (Grain,
2020). A cio bisogna aggiungere I'esistente difficolta di quantificare I'effet-
tivo aumento di impieghi -data I'assenza di controlli- e di valutarne la qua-
lita, ad esempio se si tratta semplicemente di lavori di breve durata (come
nella fase di semina, attivita che viene integrata con la meccanizzazione)
o di lavori non adeguatamente rimunerati (Zagema, 2011). Da alcuni stu-
9 ]I progetto Markala Sugar (MSP) in Mali riguarda una partnership pubblico privato
(PPP). Il piano del progetto si estende su circa 20.000 ettari di terra da trasformare in
piantagioni di canna da zucchero al fine di produrre 190.000 tonnellate di zucchero,
15 milioni di litri di etanolo, nonché generare 30 MW di elettricita all’anno. L'obiettivo
principale era quello di consentire al Mali di essere autosufficiente nella produzione di
zucchero e quindi ridurre le importazioni garantendo un effetto positivo diretto sulla
bilancia dei pagamenti. Il costo complessivo del progetto € stato circa 540 milioni di
dollari. Il costo della componente agricola (settore pubblico) e stato di 240 milioni di
dollari circa, mentre il costo della componente industriale (settore privato) & stato di
circa 300 milioni di dollari. Dal lato pubblico i donatori erano la Banca africana di svi-
luppo, la Banca di sviluppo islamico, il Fondo OPEGC, il Fondo Saudita, il Fondo Kuwai-
tiano e Eximbank Coreana. Dal lato privato i finanziatori includevano la Banca africana
di sviluppo e I'lFC e diverse banche commerciali. I| MSP venne realizzato nel 2006 con
I’arrivo della societa sudafricana lllovo, primo produttore di zucchero in Africa, come
partner strategico della Markala Sugar Company (SoSuMar), responsabile dello sviluppo
della componente industriale. Con il ritiro di lllovo nel 2012, dopo aver trasformato solo
142 ettari in vivai, il MSP si € arenato, senza pero essere stato abbandonato dal Go-
verno maliano. Nel giugno 2013, & stato annunciato I'arrivo di un’azienda saccarifera
indiana. | membri della comunita locale non hanno ancora recuperato i 142 ettari persi
senza un adeguato compenso in natura o finanziario da parte di SoSuMar (landmatrix.

org).



44 - ENCLAVES E SETTORE PRIMARIO

di presenti in letteratura (Anseeuw et al. 2012) si rileva che molti degli
impegni assunti dagli investitori in termini di creazione di opportunita di
impiego siano state poi completamente disattese. La ragione va ricercata
sia nella natura stessa degli investimenti effettuati (molto spesso ad alta
intensita di capitale e non di lavoro), sia nella mancanza di coinvolgimento
delle comunita aborigene nei processi produttivi. Per finire, pud accadere
che le opportunita di impiego siano stagionali connesse soprattutto alle
fasi produttive della semina e del raccolto.

Tuttavia, va sottolineata la generale carenza di studi in grado di permettere
un’analisi piu ampia degli impatti a livello macroeconomico nel medio-lun-
go periodo, sembrerebbe necessario, pertanto, approfondire in maniera
sistematica lo studio degli effetti sulla crescita economica e sulla bilancia
dei pagamenti, oltre all'analisi delle politiche intraprese dai Governi a loro
sostegno. In tal senso, i Governi potrebbero assumere un ruolo fonda-
mentale mediante I'attivazione di politiche tese a garantire una crescita
economica dagli investimenti. Ad esempio, I'introduzione di una tassazio-
ne delle rendite derivanti dallo sfruttamento delle risorse naturali potreb-
be disincentivare il nascere di attivita puramente speculative e generare
risorse da destinare alla realizzazione di opere pubbliche a beneficio della
collettivita, controbilanciando parte dei costi ambientali e sociali che de-
rivano dall'investimento stesso. Tuttavia, esistono scarse evidenze circa la
volonta dei Governi locali di tassare in modo adeguato gli investimenti in
terra, risulta piu frequente la presenza di incentivi molto vantaggiosi per
gli investitori, probabilmente nell’esigenza di attrarre 'afflusso dei grandi
capitali esteri (Anseeuw et al., 2012). In tale chiave possono essere let-
te le comunicazioni rivolte a investitori esteri del Governo del Pakistan
del 2008 in cui si offrivano esenzioni fiscali, importazioni esenti da tasse
e il pieno possesso di intere aree nel settore agricolo-caseario (Zagema,
2011). Sempre in quest’ottica, il Governo etiope ha offerto cinque anni di
esenzione fiscale e costi di affitto molto bassi a tutti gli investitori stranie-
ri. In vari altri casi, i Governi hanno accordato costi di affitto irrisori con
I'impegno degli investitori di creare opere di compensazione come scuole,
strade, sistemi di irrigazione e altre social facility a favore della popolazio-
ne locale. Tuttavia, da un’indagine legale di diversi contratti stipulati da
investitori in Africa, € emerso che frequentemente gli impegni in opere di
compensazioni sono raramente vincolanti, monitorabili e sanzionabili in
caso d'inadempimento da parte degli investitori (Anseeuw et al., 2012).

Tutto cio riconduce al concetto di enclaves economiche espresso nell'in-
troduzione, giacché i vantaggi fiscali accordati agli investitori sulle terre
acquisite o locate possono essere letti come espedienti finalizzati ad au-
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mentare I'attrattivita del Paese destinatario dell'investimento.

E opportuno, inoltre, chiarire il processo di stipula dei contratti di land
grabbing. Ogni nazione segue un processo differente per la stipulazione di
accordi, poiché sono diverse le leggi che regolano il diritto alla terra. Sva-
riati sono poi i tipi di contratto che vengono conclusi, ad esempio, mentre
in America Latina e nell’Est Europa esistono vere e proprie compravendite
di territori, in Asia e in Africa, dove generalmente la terra € nazionalizzata,
gli investitori preferiscono stipulare dei contratti di affitto a medio e lungo
termine. Un'ulteriore differenza si riscontra nei compensi, i contratti sti-
pulati fra privati prevedono somme ingenti per poter affittare o comprare
delle porzioni di terra, viceversa, cio non accade nei contratti fra Statj,
dove il corrispettivo richiesto € spesso irrisorio. Questo € quanto accade
soprattutto nei Paesi poveri o in via di sviluppo, che sono spesso inclini a
svendere per garantire lo sviluppo dell’agricoltura della loro nazione. Le
concessioni fatte da tali Governi sono le piu disparate, vanno dalla cessio-
ne di grandi appezzamenti di terra gratuitamente con la promessa dello
sviluppo di nuove infrastrutture e maggiori posti di lavoro per i locali; all’e-
senzione da tasse sui profitti o sui dazi; alla concessione di incentivi alle
imprese straniere che hanno intenzione di avviare un tipo di produzione
agricola su larga scala; sino all’eliminazione di qualsiasi tetto massimo sul
possesso della terra da parte di enti stranieri®°.

Tra gli elementi piu rappresentativi e contraddittori del fenomeno del land
grabbing va menzionato quello relativo ai diritti di proprieta delle comu-
nita locali che sono spesso semplici consuetudini, dunque ufficialmente
non riconosciuti e, pertanto, scarsamente protetti. In Africa Sub-sahariana
solamente il 10% delle terre rurali & soggetta a titoli legali di proprieta,
mentre il restante € posseduta in base a diritti consuetudinari e adibita a
culture tradizionali e al pascolo (Anseeuw et al., 2012), venendo facilmen-
te considerata come marginale o inutilizzata, caratterizzata da una bassa o
nulla densita di popolazione, soggetta all'improduttivita o all'abbandono.
Inoltre, non & inusuale che siano proprio le agenzie nazionali per gli inve-
stimenti ad avvalersi del tema della larga disponibilita di terre inutilizzate
20 In Pakistan, per esempio, la dimensione della superficie di terra da poter affittare
0 acquisire non viene determinata dallo Stato, ma dall’investitore stesso. In Etiopia
per poter attivare il processo di acquisizione della terra € necessario il benestare del
Governo, dell’Ethiopian Investment Commission. Una volta ottenuto tale benestare si
potra procedere con la scelta del luogo maggiormente appropriato per sviluppare il
progetto proposto. In tale fase si apre un processo di negoziazione con gli stakeholders
locali, coadiuvato da intermediari e rappresentanti del Paese. Successivamente, ven-
gono coinvolte agenzie di promozione degli investimenti, le quali effettuano verifiche
sul capitale investito e conducono analisi sulla fattibilita del progetto, sempre attraver-
so il tramite di tali agenzie avviene, infine, la stipula del contratto di acquisizione.
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allo scopo di attirare i flussi di IDE?L. Inoltre, spesso le terre non coltivate
che figurano come obiettivo degli investitori appartengono a foreste, sa-
vane, praterie o paludi, ovvero una fonte di sussistenza per le popolazioni
aborigene che raccolgono legame frutta, piante medicinali o cacciano e
pascolano gli animali. E dunque chiaro come I'accaparramento di terra su
un territorio occupato implichi necessariamente la perdita dei diritti di uso
per la popolazione locale con conseguenze potenzialmente gravi, poiché il
loro sostentamento & spesso dipendente dall’agricoltura (Rea, 2013).

Uno studio del 2011 (Deininger) individua le precondizioni socio-economi-
che e politico-amministrative delineate da Word Bank necessarie affinché
gli IDE impattino positivamente non solo sui bilanci delle multinazionali
o sulla bilancia commerciale degli Stati, ma anche sulle popolazioni locali
e sul processo di sviluppo complessivo di un Paese. L'analisi, identifica, in
primo luogo, i presupposti socio-economici del contesto, rappresentati
dalla ridotta densita di popolazione e dalla presenza di un settore non
agricolo in grado di assorbire gli eccessi di manodopera espulsi da quello
agricolo. In assenza di queste precondizioni, infatti, € molto probabile che
gli effetti negativi dati dalla perdita di accesso alla terra non riescano ad
essere neutralizzati dagli effetti positivi sul sistema economico derivanti
dall'investimento. Pertanto, gli investimenti che prevedono 'acquisizione
di terreni su vasta scala andrebbero implementati solo in Paesi con elevata
disponibilita di terra coltivabile non utilizzata e non popolata. In tali Statj,
infatti, la scarsa densita di popolazione renderebbe possibile I'assorbimen-
to occupazionale di tutti i contadini espropriati. Inoltre, dato il basso red-
dito iniziale dei contadini, i salari ottenibili dovrebbero essere di un livello
tale da consentire un miglioramento del tenore di vita della popolazione
rurale. Viceversa, in Paesi caratterizzati da densita abitative piu elevate
(oltre 25 abitanti per km2) e da economie ancora basate esclusivamen-
te sull'agricoltura, risultano generalmente preferibili modelli di sviluppo
basati sull'aumento di produttivita dei piccoli contadini gia impiegati nel
settore, promuovendo forme di partenariati tra le comunita locali e gli
investitori. Word Bank sostiene, infatti, che, dato il potenziale di compe-
titivita dell’agricoltura su piccola scala, gli IDE in terra non debbano ob-
bligatoriamente tradursi nella realizzazione di coltivazioni su vasta scala.
Esistono diversi schemi contrattuali che possono essere utilizzati per cre-
are partenariati tra investitori e i contadini che non prevedono la cessio-
ne della proprieta dei terreni da parte di questi ultimi. Il contract farming,
21 Un esempio e rappresentato dalla Tanzania, dove € emerso che il censimento com-
missionato dal Ministero dell’Agricoltura con I’obiettivo di classificare le superfici da
destinare agli investimenti, fosse in realta profondamente condizionato da pressioni

politiche e imprenditoriali per incoraggiare I’emergere di dati che comprovassero I’esi-
stenza di grandi superfici disponibili e inutilizzate (Rea, 2013).
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I'affitto delle terre o gli schemi ibridi di grandi coltivazioni - piccoli colti-
vatori, sono esempi delle diverse possibilita di forme contrattuali. La scel-
ta dipende essenzialmente dal tipo di coltura in oggetto, la stessa Word
Bank suggerisce di applicare i sopraccitati schemi contrattuali per colture
come i semi da olio o la canna da zucchero, i cui mercati di sbocco sono
ridotti (data la deperibilita e, dunque, la necessita di lavorare rapidamente
il prodotto in impianti che solo i grandi investitori possono costruire in
prossimita dei campi dei contadini). La cessione delle terre da parte delle
popolazioni locali per I'utilizzo di colture su vasta scala € indicata per tutte
quelle coltivazioni che richiedono alti investimenti iniziali, ad esempio i
prodotti ortofrutticoli o la palma da olio. In tali casi, il guadagno ottenibile
dai salari e dall'affitto delle terre sarebbe maggiore rispetto a quello gene-
rato dalla coltivazione in proprio del fondo. E utile sottolineare che in tutti
questi casi la percentuale effettiva di reddito che le popolazioni locali rie-
scono ad ottenere dipende essenzialmente dal livello generale dei salari e
dal valore dei terreni. Cio significa che i presupposti per il conseguimento
di guadagno per le comunita aborigene sono rappresentati dall’esistenza
di un mercato fondiario efficiente (che consenta una corretta determina-
zione del valore dei terreni ceduti o affittati) e di un mercato del lavoro
sviluppato, oltre che di un sistema giudiziario economico e funzionante
per la risoluzione di eventuali controversie.

Sono, poi, individuati i presupposti politico-amministrativi necessari al
fine di garantire gli spillover positivi degli investimenti in terra. Lambiente
istituzionale e il sistema legale dei Paesi target sono variabili essenziali
nel determinare gli effetti socio-economici degli investimenti agricoli su
vasta scala. In prima battuta, risulta necessario il riconoscimento dei diritti
di proprieta e di uso della terra per le popolazioni locali. Tali diritti devono
essere legalmente protetti, definiti territorialmente e difendibili dal sin-
golo o dalla comunita interessata, senza che cido comporti alti costi. Sono
fondamentali, inoltre, la previsione dell’illiceita degli espropri a fini privati,
nonché la previsione legale di compensazioni adeguate per le popolazioni
locali in caso di esproprio per fini di pubblica utilita. Rilevano anche le
capacita amministrative di valutazione della fattibilita tecnica ed econo-
mica dei progetti proposti e le capacita di controllo sull'implementazione
degli investimenti autorizzati. Sono, poi, menzionate sia la previsione di
procedure pubbliche, aperte e partecipate per I'assegnazione della terra
-consentendo la piena informazione delle parti coinvolte- sia la previsione
dell'obbligatorieta di una valutazione preliminare dell'impatto ambientale
e sociale di ogni progetto. In ultimo, essenziale risulta la capacita di con-
trollo da parte dello Stato circa il rispetto di quanto previsto nelle valuta-
zioni stesse.
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Se le precondizioni sopra riportate sussistono allora, secondo Word Bank,
puo esserci la possibilita che gli IDE in agricoltura apportino benefici con-
creti anche per le popolazioni rurali direttamente coinvolte. Tali benefici
potrebbero assumere diverse forme, a seconda del contesto e delle mo-
dalita con cui l'investimento viene implementato.

Da quanto detto & chiaro che World Bank ritenga che i benefici che le
popolazioni locali possono ottenere da un investimento in agricoltura di-
pendono essenzialmente dal numero di posti di lavoro che vengono creati
e dal livello dei salari. Come gia accennato, la quantita di lavoro richiesta
nella fase di coltivazione varia in relazione al tipo di coltura e alle modalita
di coltivazione utilizzate. In generale, la mole di lavoro richiesta dalle pian-
te perenni e dalle colture arboree (es. palma da olio) € maggiore di quella
richiesta dalle colture annuali o dai cereali, mentre per le prime gran parte
delle operazioni richieste vanno eseguite manualmente, indipendente-
mente dall'ampiezza del fondo, per le seconde la maggior parte del lavo-
ro puo essere meccanizzata al crescere dell’area coltivata. Teoricamente,
dunque, I'utilizzo di alcune colture pud dirsi sostenibile dal punto di vista
della creazione di posti di lavoro anche in aree relativamente popolate,
in tali casi, la cessione della terra da parte dei piccoli contadini sarebbe la
migliore opzione dal punto di vista economico, per gli aumenti di produtti-
vita ottenibili grazie all'aumento degli input impiegati. Viceversa, I'utilizzo
di piantagioni meccanizzate € sconsigliato in aree densamente popolate,
giacché il basso numero di posti di lavoro creati potrebbe non essere suf-
ficiente a controbilanciare la perdita di accesso alla terra e, pertanto, dei
mezzi di sostentamento delle comunita locali.

Va aggiunto, pero, che negli schemi contrattuali che non prevedono la
coltivazione diretta del fondo di proprieta da parte dei piccoli contadini, i
benefici per questi ultimi vengono a dipendere non soltanto dal numero
dei posti di lavoro creati, ma anche dallammontare delle compensazioni
ricevute in cambio della cessione dei terreni. Le compensazioni possono
assumere svariate forme, dall'assegnazione di altre terre di valore equiva-
lente a quelle cedute, alla creazione di fondi comunitari per l'attivazione e
il miglioramento dei servizi pubblici, fino a trasferimenti monetari una tan-
tum o in forma di canoni di affitto annuali o mensili. In ogni caso, il proble-
ma spesso risiede nella loro quantificazione che & impossibile nei Paesi in
cui il mercato fondiario & sostanzialmente assente?? e, come gia detto, nel
fatto che appaiono come raramente vincolanti, monitorabili e sanzionabili.
22 La Banca Mondiale ha sviluppato a tal proposito un proxy, detto LEV (land expectation
value), che stima I’'ammontare delle compensazioni in base al valore delle produzioni pre-

viste dai progetti di investimento, al totale degli investimenti richiesti, alla remunerazione
degli altri fattori impiegati.
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Tuttavia, come si vedra in seguito con il focus sul Brasile, la realta sembra
essere molto distante dai presupposti teorici che World Bank considera
come prerequisiti necessari per I'ottenimento di benefici da parte delle
popolazioni locali. Come a piu riprese osservato nel corso del capitolo,
gli stessi fattori che a livello globale guidano il fenomeno, a livello locale
vengono in parte soppiantati da altre condizioni, che sembrano influenza-
re in modo ugualmente pesante la reale localizzazione degli investiment.
Come visto, i Paesi target maggiormente coinvolti dal land grabbing sono
tra i pit arretrati al mondo, e cio rileva sia per le condizioni economiche
di partenza delle popolazioni locali, che per quanto riguarda la capacita
statale di controllo e indirizzo sugli investimenti. In particolare il 66% de-
gli investimenti riportati da Land Matrix si concentra in Stati con elevati
livelli di malnutrizione e il cui PIL deriva per la maggior parte dall’agri-
coltura. In essi I'implementazione di coltivazioni prevalentemente rivolte
all’esportazione rischia di avere un forte impatto sul sostentamento del-
le comunita autoctone. Da una parte, I'assenza di opportunita di lavoro
in settori diversi da quello agricolo acuisce gli effetti degli espropri e del
reinsediamento delle popolazioni in nuove localita. Dall’altra, sottraendo
terre utilizzate in precedenza per la coltivazione di cibi destinate al merca-
to interno, lo sviluppo di colture rivolte all’export riduce I'autosufficienza
alimentare degli Stati, rendendoli piu dipendenti dalle importazioni e dalle
fluttuazioni dei prezzi internazionali. Tali effetti sono, senza dubbio, meno
pesanti in Paesi con economie diversificate e in cui la sicurezza alimentare
della popolazione € maggiore. Cio non accade nella maggior parte dei Pa-
esi target, dove, come si € osservato, risulta problematica pure la capacita
statale e amministrativa, in particolare riguardo alla presenza di sistemi di
governance democratici, alla protezione dei diritti di proprieta sulla terra,
alla capacita di valutazione della sostenibilita economica, sociale e am-
bientale degli investimenti, nonché, alla capacita di controllo sulla reale
attuazione dei progetti.

Agli impatti negativi sulle popolazioni locali € necessario aggiungere che
il cambiamento nei metodi di produzione agricola previsto dall'implemen-
tazione dei progetti di acquisizione su larga scala delle terre possa influire
sfavorevolmente anche sulla qualita delle acque, del suolo, dell’aria e piu
in generale sulla biodiversita. Infatti, non & improbabile che il passaggio da
un’agricoltura su piccola scala a una forma di produzione industrializzata
e intensiva su larga scala abbia ripercussioni anche gravi sull'ambiente,
provocando la degradazione del suolo, I'inquinamento delle falde acqui-
fere o il peggioramento della qualita dell'aria -in relazione all'incremento
dell'utilizzo di pesticidi e fertilizzanti e all'impiego di combustibili fossili
per i macchinari e per i trasporti-. Inoltre, i progetti di investimento sono
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spesso realizzati in aree fertili e ricche di materie prime, accrescendo in tal
modo lo sfruttamento delle risorse e riducendo al tempo stesso le possibi-
lita di accesso alle risorse da parte dei piccoli agricoltori locali. La presenza
di risorse idriche € un elemento decisivo nell'individuazione delle terre
dove indirizzare i progetti di investimento, cosi come la priorita dell’acces-
so all'acqua rappresenta uno degli fondamenti chiave negli accordi com-
merciali per 'acquisizione delle terre. In diversi casi tuttavia la cessione
dei diritti di prelievo ha accresciuto la competizione per il controllo delle
risorse idriche ed € entrata in conflitto con altri sistemi di utilizzo. Un altro
fenomeno non trascurabile riguarda 'incremento della deforestazione in
seguito alla conversione di grandi foreste in terreni agricoli, come acca-
duto in Ghana dove per rispondere alla crescente domanda di terreni da
destinare alla realizzazione di monocolture artificiali, la superficie boschi-
va e passata da otto milioni di ettari agli inizi degli anni Sessanta a soli due
milioni di ettari nel primo decennio degli anni Duemila. La deforestazio-
ne non rappresenta solo una minaccia alla sopravvivenza dell’ecosistema,
ma anche alla conservazione di numerose specie animali e vegetali che
rischiano 'estinzione per fare posto alla produzione di lucrose coltivazio-
ni, quali ad esempio la palma da olio. Le profonde trasformazioni dell'e-
cosistema in seguito ai diversi progetti di investimento richiederebbero
I'adozione di attenti studi di valutazione in grado di stabilire le esternalita
negative, oltre all'introduzione di sistemi di monitoraggio per rilevare le
reali ripercussioni sul’ambiente, sia nel breve che nel medio e lungo pe-
riodo (Rea, 2013).

1.4 | fattori di attrazione degli investimenti in terra. Il caso del Brasile
investitore e destinatario di investimenti

Nel tentativo di approfondire il fenomeno del land grabbing sembra utile
soffermare I'attenzione sull’analisi di un particolare caso, quello del Brasi-
le, che vede il Paese coprire entrambi i ruoli sia di investitore sia di Paese
target.

Il Brasile € un Paese ricco di risorse primarie, si estende su un’area pari
a circa 8.5 milioni km2, con il 31% di zone coltivabili ed il 56% di foreste
(USAID, 2019). E, inoltre, caratterizzato da un particolare ecosistema, so-
prattutto per la presenza di alcuni elementi, come il Cerrado -la savana
tropicale-; la foresta atlantica e la foresta Amazzonica che ricopre quasi la
meta dell’intero territorio e, oltre a rivestire la funzione di polmone verde
del mondo, funge da regolatore del clima dell'intera regione. Inoltre, nella
foresta Amazzonica si trova la quasi totalita delle riserve idriche del Paese,



51 - ENCLAVES E SETTORE PRIMARIO
con la conseguenza, tuttavia, di una distribuzione ineguale della risorsa.

Un ulteriore elemento che sottolinea la ricchezza del Brasile riguarda la
ricca presenza di materie prime, 'attivita estrattiva, infatti, pud conside-
rarsi uno dei settori pit importanti e sviluppati e, pertanto, un possibile
ricettore di investimenti provenienti dall'estero (USAID, 2019).

Ciononostante, in Brasile si riscontra una forte ineguaglianza nella distri-
buzione della terra, problematica che ha avuto origine nel periodo colo-
niale e si & andata via via intensificando durante gli anni Sessanta con I'av-
vio della Rivoluzione Verde e il conseguente processo di modernizzazione
dei grandi latifondi. In aggiunta, &€ necessario considerare che soltanto
poco piu della meta della terra posseduta dal Brasile é stata registrata dal
Sistema Nacional de Cadastro Rural del'INCRAZ, lasciando quindi spazio
all'appropriazione illegale di terreni. Si presume che circa I'1% della popo-
lazione detenga quasi il 45% di tutta la terra, lasciando circa 5 milioni di
famiglie senza nessun appezzamento di terreno.

Nel Paese, il settore agricolo ha cominciato ad assumere un’'importanza
sempre maggiore a partire dalla fine degli anni Settanta e l'inizio degli
anni Ottanta. In tale periodo, infatti, si consolido il complesso delle attivi-
ta agro-industriali, che non si rivolgevano piu esclusivamente alla vendita
dei beni agricoli nel mercato locale, ma erano ormai orientate alle espor-
tazioni.

Nei decenni successivi, I'apertura dei mercati internazionali e la sempre
maggiore richiesta di agrocombustibili, condusse il Paese a specializzarsi
soprattutto nelle coltivazioni di soia (principalmente per la produzione di
biodisel) e canna da zucchero (per la produzione di etanolo) (CPT, 2014).

Ad ogni modo, lo sviluppo del mercato agricolo nel lungo periodo ha por-
tato a delle conseguenze non sempre apprezzabili. Alcuni esempi sono
la preferenza alle monocolture e la vendita dei beni nei mercati esteri a
scapito della produzione di particolari prodotti locali destinati al mercato
interno, ma anche il proliferarsi di danni ambientali e di conflitti per la
proprieta terriera?.

2 ’INCRA, acronimo per Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria, € un
organo federale che si occupa dei temi connessi alla riforma agraria. http://www.incra.
gov.br/.

24 | conflitti, in particolare, nascono solitamente in collegamento con la produzione di
soia e non con quella di canna da zucchero, altro prodotto di punta del Brasile. Cio
accade poiché, mentre nel secondo caso si utilizzano delle zone in cui tale produzione
risulta gia consolidata, nel primo si tende ad estendere I'area di produzione ai luoghi
della foresta Amazzonica o a territori abitati da popolazioni rurali (Ferreira et al., 2014).
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Durante gli anni Novanta, dunque, il Brasile diventa il produttore principa-
le di soia, attirando I'attenzione di diverse multinazionali attive nel settore
alimentare, tra cui la ADM, la Bunge, la Cargill e la Dreyfus (Ferreira et al.,
2014).

Nello stesso periodo, cominciarono ad aumentare gli IDE passando da
quasi un milione di dollari del 1990 agli oltre 83 milioni del 2010 (cfr. Fig.
1.11) e registrando un aumento per il solo settore primario da circa 2,4
miliardi di dollari del 2000 ai circa 15 miliardi del 2010 (UCTAD, 2019).

Figura 1.11. Trend degli IDE in Brasile dal 1970 al 2016 (miIn di dollari a
prezzi correnti)

Fonte: UNCTAD datastat, 2020

Il risultato di un siffatto incremento fu I'innescarsi di un processo definito
stranierizzazione delle terre, o foreignization, ossia 'aumentare progressi-
vo del numero di territori e/o di immobili posseduti da soggetti stranieri
attraverso accordi di acquisizione di terra su larga scala.

| principali investitori in Brasile, come emerge dai dati di Land Matrix in
Figura 1.12, sono il Canada (9 land deals), gli Stati Uniti (8), i Paesi Bassi
(6) e il Giappone (4). Tuttavia, € opportuno sottolineare che in molti casi le
acquisizioni di terra avvengono su iniziativa di imprese brasiliane che ope-
rano per conto di imprese straniere, compromettendo in tal modo le sta-
tistiche che spesso non riportano suddette transazioni. Inoltre, va tenuto
conto che I'’America latina ¢ caratterizzata da un forte intra-regionalismo,
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fenomeno che incide molto di piu di quanto possa fare la stranierizzazione
da sola. Infatti, andando a guardare i land deals conclusi in Brasile da piu
Paesi in partnership, si nota che il numero maggiore di contratti & stato
stipulato dal Brasile e dall'’Argentina insieme (10 land deals) (tab. 1.11).

Figura 1.12. Paesi investitori in Brasile per numero di deals

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020

Tabella 1.11. Land deals conclusi in Brasile da piu Paesi in partnership

Paesi investitori Land deals

Argentina, Brasile 10

Finlandia, Brasile

Paesi Bassi, Brasile

Brasile, Portogallo
Stati, Uniti, Quatar
Canada, Germania, Brasile

Regno Unito, Brasile

N AN N N N SRR N

Cina, Stati Uniti, Bermuda, Svizzera,
Regno Unito

Brasile, Giappone
Stati Uniti, Brasile
Brasile, Cile 1

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020
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Il Brasile rappresenta, dunque, una meta molto appetibile per gli investi-
menti esteri e cid per numerosi fattori: € una delle maggiori economie a
livello mondiale con una domanda interna in continua crescita che rende
possibile la presenza di investimenti produttivi all'interno del Paese; € uno
dei principali produttori di materie prime destinate al mercato alimenta-
re e dei biocarburanti; I'indotto di capitale & stimolato dalla necessita di
uno sviluppo tecnologico che puo essere fornito dalle aziende di Paesi piu
sviluppati. Inoltre, & importante ricordare che il Brasile rappresenta non
solo un modello per la regione latinoamericana ma anche una porta per
accedere alle altre nazioni del Sud America.

Relativamente agli investimenti in terra bisogna sottolineare che essi sono
stati lungamente incoraggiati da una legislazione decisamente favorevole
agli investitori.

La materia & stata regolata, dal 1971, dalla legge n°® 5709, che permetteva
I'acquisizione di terra da parte di persone fisiche non residenti in Brasile,
compagnie straniere aventi delle filiali in Brasile ed aziende brasiliane il
cui capitale di maggioranza non fosse a carattere domestico. La legge, a
suo tempo, suscitd molte polemiche giacché imponeva delle restrizioni
decisamente moderate a tali soggetti. Basti pensare che il limite di terra
da poter acquisire secondo la legge era quello di 50 moduli, ciascuno dei
quali poteva avere una grandezza variabile dai 2 ai 100 ettari. Con tale
meccanismo, dunque, una persona o azienda straniera poteva arrivare a
possedere quasi un quarto del territorio di un’intera provincia.

Successivamente, alla legge 5709 si aggiunse I'articolo 171 della Costitu-
zione del 1988 che definiva come “azienda brasiliana” qualsiasi compagnia
strutturata in accordo con le leggi dello Stato e domiciliata nel suo terri-
torio. In tal modo le compagnie brasiliane a capitale straniero venivano
considerate alla stregua delle aziende domestiche e, pertanto, esentate da
qualsiasi tipo di restrizione. Tale articolo costituzionale destd un notevole
dissenso che sfocio nella sua revoca nel 1995. Pochi anni piu tardi venne
revocato anche il paragrafo della legge 5709 relativo alle compagnie bra-
siliane a capitale estero e cid permise a qualunque investitore straniero di
aggirare facilmente le restrizioni con la sola acquisizione di una compagnia
brasiliana gia in essere. A tal punto risultd chiaro come il Brasile, con il
cambiamento delle norme riguardanti le terre ed i rapporti con gli inve-
stitori esteri, avesse perso effettivamente il controllo sulle acquisizioni e
concessioni dei territori (Cimino, 2013).

Nel 2010, al fine di sfruttare il vantaggio rappresentato dalla produzione di
beni alimentari e biocarburanti, I'allora Presidente Lula firmo un ordine per
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poter limitare in maniera piu efficace le transazioni fondiarie concernenti
enti stranieri. Nello specifico veniva dichiarato che i contratti non poteva-
no superare i 5000 ettari o il 25% dell’area di una provincia; 'acquisizione
dei terreni da parte di individui stranieri era soggetta al previo ottenimen-
to della residenza brasiliana; le aziende straniere dovevano rientrare nei
canoni delle leggi brasiliane e, infine, le acquisizioni che coinvolgevano
dai 3 ai 200 moduli di terreno dovevano ricevere prima l'autorizzazione
dellINCRA. In aggiunta, venne creata un’apposita commissione che ave-
va come obiettivo quello di porre dei limiti alle varie forme di accordi in
agricoltura presenti sul territorio. Nonostante il tentativo di porre tali re-
strizioni, il problema della distribuzione della terra in mano straniera non
fu risolto (Cimino, 2013).

Tuttavia, la reale difficolta della legislazione fondiaria del Brasile risiede
nell’esistenza di numerose leggi locali, federali e costituzionali in materia,
che spesso si incrociano e si accavallano con conseguenze spesso con-
traddittorie, la confusione che ne deriva lascia lo spazio per le appropria-
zioni indebite di terreni rurali.

Sebbene il Brasile abbia nel tempo introdotto alcune restrizioni, il fatto
che la legislazione abbia spesso favorito gli investitori stranieri dimostra
la volonta di divenire maggiormente attrattivi, venendosi, in tal modo, a
configurare l'idea di enclaves dello sviluppo economico.

A questo punto puo essere utile analizzare un caso di investimento estero
in terra avvenuto in Brasile, ossia quello dell’azienda statale cinese Chon-
gqging Grain Group, la quale aveva dichiarato, agli inizi del 2011, di vo-
ler investire nella produzione di soia nello stato brasiliano di Bahia. Tale
affermazione rifletteva la necessita da parte della Cina di assicurarsi un
indotto ingente di beni primari per soddisfare 'enorme domanda dome-
stica, garantendo la propria sicurezza alimentare. Inizialmente, il progetto
prevedeva l'affitto di circa 120.000 ettari di terreno in cui era gia avviata
la produzione di soia. Per realizzare i suoi obiettivi I'impresa cinese si sa-
rebbe servita di una sua sussidiaria chiamata Universo Verde localizzata in
Brasile (Aiddata, 2015). Il Governo cinese sperava nella partecipazione del
Governo brasiliano anche per la costruzione di una ferrovia, che collegas-
se la parte occidentale della regione, nonché per I'espansione di un porto
gia esistente. Le migliorie ipotizzate relative alle infrastrutture avrebbero
permesso alla compagnia cinese di agevolare il processo di esportazione
della soia verso il Paese di origine. Contrariamente a quanto sperato dalla
Chongqing Grain Group, il Brasile si rifiutd di assecondare le richieste,
ritenendo che la popolazione locale avrebbe percepito I'azione cinese piu
come uno sfruttamento del territorio che come un cambiamento diretto
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allo sviluppo. Al contrario, il Governo brasiliano vincolo il suo appoggio al
progetto a una serie di impegni che la compagnia cinese avrebbe dovuto
prendere in carico. Nello specifico la Chongging Grain Group avrebbe do-
vuto investire nella costruzione di un impianto industriale per la macina-
zione dei semi di soia e in un relativo impianto di stoccaggio, innovazioni
che sarebbero state poi agevolate dalla costruzione di un nuovo siste-
ma ferroviario. Tutto cid era ovviamente teso ad incrementare il valore
aggiunto della regione e alla creazione di nuovi posti di lavoro (Aiddata,
2015).

| dati che vennero forniti dalla stessa Chongqing Grain Group nel periodo
che segui I'annuncio del progetto furono molto contrastanti. Infatti, ini-
zialmente il piano prevedeva un investimento pari a 300 milioni di dollari,
per poi passare ai circa 900 milioni di dollari che sarebbero stati rilasciati
in due fasi, fino all'annuncio finale di una spesa di circa 2 miliardi di dollari
per l'intero progetto, comprendente anche la costruzione delle infrastrut-
ture sopracitate (Aiddata, 2015). Ma le incongruenze non erano connesse
soltanto alla sfera finanziaria, i posti di lavoro che sarebbero stati creati
passarono dall'essere prima tra le 400 e 500 unita, per giungere, succes-
sivamente, ai 1000 posti di lavoro, anche se non veniva assicurato che
sarebbero stati ricoperti da cittadini brasiliani (farmlandgrab.org). Ulteriori
zone d’ombra del progetto si riscontrarono, poi, anche nella quantita e
qualita del terreno interessato che all'inizio, come é stato detto in prece-
denza, prevedeva circa 120.000 ettari, successivamente, a causa dei cam-
biamenti dettati dalla modifica alla legge n. 5709 che impediva ai soggetti
stranieri di possedere piu di una certa quantita di terre, la compagnia cine-
se si limitd a comprare un appezzamento di terreno di circa 52.000 ettari
e di una qualita inferiore a quella preventivata. Oltre alle incongruenze nei
dati a disposizione, va detto che gia dal 2014 il progetto stava procedendo
a rilento. Gli unici progressi concreti erano stati rappresentati dal disbo-
scamento di un’area pari a 100.000 ettari, in cui sarebbe dovuto sorgere il
complesso industriale per la produzione di soia. Ad oggi la questione rima-
ne ancora aperta e nessuna delle infrastrutture previste é stata realizzata.

Il caso della Chongging Grain Group € un esempio di quanto le restrizioni
imposte dalla legislazione brasiliana abbiano fatto da freno al progetto,
scoraggiando gli investitori cinesi che non hanno piu visto margini di gua-
dagno a loro favorevoli. Cio spiega, dunque, la motivazione di molti Paesi
target a mantenere una legislazione capace di essere attrattiva e in grado
di trattenere gli investimenti nel territorio, anche a rischio di sfavorire le
imprese e le popolazioni locali.

L'analisi del caso studio del Brasile, come detto all’inizio del paragrafo, per-
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mette 'osservazione del fenomeno del land grabbing da entrambi i punti di
vista, sia nell’'ottica del Paese target, sia nella visione dell'investitore.

Uno degli effetti degli IDE per 'economia brasiliana ¢ stato quello di veder
lievitare i prezzi della terra, soprattutto a partire dal 2010. Per tale ragio-
ne, il Brasile ha iniziato ad interessarsi all'acquisizione di terreni in altri
Paesi pit 0 meno vicini (fig. 1.13).

Figura 1.13. Paesi in cui il Brasile investe in land grabbing

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020

Tabella 1.12. Numero di Land deals conclusi dal Brasile nei Paesi target

Paese Land deals
Brasile 30
Praguay
Uruguay
Angola
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Paese Land deals
Ghana 2
Sudan

Colombia

Peru

Nicaragua

Mozambico

[N N [ S N N TN

Zambia

Fonte: elaborazioni su dati Land Matrix, 2020

| dati in Tabella 1.12 confermano quanto gia detto riguardo i contratti sti-
pulati dalle stesse imprese brasiliane che operano per conto di aziende
straniere, di fatti, 30 land deals risultano realizzati dallo stesso Brasile. Tut-
tavia, il Brasile investe in terra soprattutto nel Sud America, dunque in Pa-
esi geograficamente piu vicini, come il Paraguay (5 land deals); I'Uruguay
(1); la Colombia (1); il Peru (1). Ciononostante, anche I'’Africa rientra tra le
destinazioni di investimenti in terra provenienti dal Brasile.

Un particolare caso che ha visto il Brasile investitore riguarda I'acquisizio-
ne di terre in Mozambico.

Il Brasile ha sempre rivendicato la sua vicinanza storica e culturale al Mo-
zambico, giacché entrambi i Paesi sono ex colonie portoghesi. Al fine di
confermare tale idea e per aumentare la sua l'influenza, il Governo brasi-
liano si € sempre proposto come modello economico da emulare, dato il
notevole sviluppo economico conseguito negli ultimi decenni.

Tuttavia, va osservato che le relazioni fra questi due Paesi sono aumentate
solamente in conseguenza dell'innalzamento dei prezzi della terra brasilia-
na, rendendo cosi il Mozambico la destinazione privilegiata degli investi-
menti brasiliani in Africa. Tale connessione non si ferma, pero, solo al mero
flusso di capitale, la si puod riscontrare, infatti, anche in numerosi progetti
(non esclusivamente connessi all’agricoltura, anche al settore della sanita,
dell'educazione oppure dei programmi per I'apertura di linee di credito in
favore dei piccoli agricoltori per sviluppare la produzione su bassa scala)
realizzati dal Governo brasiliano. In tal senso, gli aiuti concessi dal Brasile
sono stati fondamentali per il Mozambico ed hanno maggiormente legit-
timato la presenza del Paese nel territorio (Clements, Fernandes, 2012).

Secondo la graduatoria del Global Peace Index?> del 2010 il Mozambico si

% ’Indice della Pace Globale (GPI) e un tentativo di classificare gli Stati e le Regioni
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e classificato nella posizione 47 su 143 Stati, nella terza posizione rispetto
al continente africano e a sole 6 posizioni dall’ltalia. Ciod si deve in gran
parte alla stabilita politica, alla bassa criminalita e, soprattutto, al sistema
economico liberista e aperto al mercato che hanno permesso un ambien-
te favorevole per gli investimenti esteri. Negli ultimi anni, infatti, molti
importanti investimenti si sono concentrati sulle risorse minerarie come
il carbone e le pietre preziose; sull’esplorazione di gas naturale e petrolio,
sull'agricoltura, in particolare biomasse e sui trasporti. Nonostante I'alto
tasso di poverta e i numerosi problemi, il Paese € visto come un esempio
di buona applicazione delle politiche di sviluppo e di collaborazione con
gli istituti internazionali (Fondo monetario internazionale e Word Bank). Il
tasso di crescita dell'economia si aggira intorno all’'8% se rapportato con
quello di altri Paesi confinanti e le prospettive di sviluppo sono certamen-
te meno opache rispetto al resto dell’Africa subsahariana. Dal punto di
vista dell'occupazione I'economia del Mozambico si basa essenzialmente
sul settore primario, che occupa circa I'83% della forza lavoro, sebbene
contribuisca per meno di un quarto al PIL.

Il potenziale agricolo € molto alto, nonostante le frequenti siccita e inon-
dazioni. La varieta dei suoli e le condizioni climatiche diverse, influenzate
dalla latitudine, dalle variazioni di altitudine, dalla topografia e dalla vici-
nanza alla costa, offrono una vasta gamma di opportunita di produzione e
le risorse idriche sono relativamente abbondanti.

A cio va aggiunto che il Mozambico ha una legislazione estremamente fa-
vorevole per gli investitori esteri, anche in materia di investimenti in terra.
Infatti, la Land Law del 1997 sancisce che tutta la terra € di proprieta dello
Stato e che essa non puo essere comprata, ma solamente acquisita attra-
verso i DUATSs (Direitos de Uso e Aproveito de Terra)* che vengono garantiti
per un periodo pari a 50 anni e possono essere soggetti a dei rinnovi. Inol-
tre, affinché una compagnia possa acquisire dei terreni non deve prima
fare degli investimenti in agricoltura, ma sara sufficiente pagare una tassa
annuale che comunque non alterera di molto i prezzi gia considerati irri-
sori (Clements, Fernandes, 2012). Alla luce di queste premesse, € chiaro

in base a fattori che ne determinino lo stato di pacificita, o meglio I'attitudine di un
determinato Paese a essere considerato pacifico.

%6 Nella Repubblica del Mozambico il terreno € di proprieta dello Stato e non puod
essere venduto, né ipotecato. Le condizioni di utilizzo del terreno sono, dunque, deter-
minate dallo Stato. Il diritto di utilizzare e beneficiare della terra € concesso a persone
fisiche o giuridiche tenendo conto del loro scopo sociale. Nel garantire il diritto di
utilizzare e beneficiare del terreno, lo Stato riconosce e protegge i diritti acquisiti per
eredita o occupazione, a meno che non vi sia una riserva legale o se il terreno e stato
legalmente assegnato a un’altra persona o entita (www.portaldogoverno.gov.mz).
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I'interesse del Brasile di investire in terra proprio in questo Paese, diversi
imprenditori brasiliani, infatti, hanno avanzato proposte per poter essere
produttivi in Mozambico in settori come quello della soia, della canna da
zucchero, dell’etanolo. Per citare un esempio, nel 2007, il gruppo minera-
rio brasiliano denominato Vale ha acquistato oltre 23,000 ettari di terra
nel Paese, costringendo pitu di 1300 famiglie - circa 5000 persone - a
riallocarsi in altre zone e lasciare le proprie abitazioni (Clements, Fernan-
des, 2012).

Tra i Paesi latino americani con il numero maggiore di land deals realizzati
dal Brasile si trova, pero, il Paraguay.

Il Paraguay € uno dei Paesi pit poveri del Sud America, ma da un punto
di vista ambientale € considerato come una zona di transizione in cui si
afflancano ecosistemi differenti, con una flora ed una fauna particolarissi-
ma. Inoltre, dal momento in cui fu realizzata la “Soybean Republic’?’ (rap-
presentata da Brasile, Argentina, Bolivia, Uruguay e Paraguay) il numero di
casi di accaparramento di terre € andato via via aumentando.

Analizzando il caso del Paraguay € possibile rintracciare un nesso tra land
grabbing e produzione di soia, ma anche il legame fra Brasile e Paraguay nel
flusso di capitali esteri destinati all’'acquisizione di terra. L'origine del colle-
gamento fra questi due Paesi ed il fenomeno dell'accaparramento di terre
risale all'inizio degli anni '60, quando la produzione di soia cominciava a
crescere. Le varie procedure di liberalizzazione, deregolamentazione e mo-
dernizzazione dell’agricoltura si ritengono essere alla base della migrazione
di quasi 3 milioni di agricoltori brasiliani che, in quel periodo, ritrovandosi
senza una casa e terra da coltivare, si spostarono in Paraguay?®.

Il divario economico tra i due Paesi risultava un vantaggio per i coltivatori
brasiliani che vendendo i loro possedimenti in Brasile avevano la possibili-
ta di acquistarne il doppio in Paraguay. Tuttavia, la situazione vantaggiosa
non richiamava I'attenzione esclusivamente dei privati cittadini, ma attras-

27 Per Soyabean Republic si intende un accordo interregionale teso alla creazione di
un nuovo modello che deve dettare le condizioni di produzione di soia e gli sviluppi
infrastrutturali, riorganizzando lo spazio geoeconomico in tutta I’Argentina, la Bolivia, il
Brasile, I’'Uruguay e il Paraguay (Turzi, 2011).

2 |n quegli anni, il Governo paraguayano aveva siglato una serie di accordi con il Bra-
sile che favorivano le relazioni fra i due Stati. Fu permesso ai brasiliani di entrare in Pa-
raguay senza la documentazione necessaria in altri Paesi e fu abolita la legge federale
che impediva I'uso commerciale delle terre da parte di stranieri nelle fasce limitrofe alle
zone di frontiera. Gli agricoltori brasiliani che decisero di trasferirsi in Paraguay (Brasi-
guayos) si stabilirono in prossimita del confine Est fra i due Paesi riuscendo a costruire
delle coltivazioni, principalmente di soia, di piccole o medie dimensioni (Elgert, 2012).
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se anche l'interesse delle imprese agroalimentari brasiliane che iniziarono
via via ad acquisire terre in Paraguay.

Gia nell'anno 2012 quasi il 14% delle piantagioni paraguayane con una
dimensione maggiore ai 100 ettari era in mano straniera, di cui piu della
meta era posseduta da aziende o cittadini brasiliani (Elgert, 2012).

Il collegamento fra Brasile e Paraguay € divenuto talmente forte e fonda-
mentale per I'economia dei due Stati che la stessa ambasciata brasiliana
in Paraguay ha iniziato a fornire assistenza sia ai privati, sia alle imprese
brasiliane proprietarie o affittuarie di terreni o prossime a sviluppare un’at-
tivita nel Paese (FAO, 2014).

Come gia precedentemente osservato per altri Stati, anche in Paraguay i
principali fattori capaci di attrarre gli investimenti in land grabbing sono i
prezzi della terra e della manodopera molto bassi, le condizioni climatiche
e del suolo favorevoli al tipo di coltivazioni che si intendono sviluppare e la
presenza di leggi poco stringenti, spesso molto favorevoli agli investitori.

E sicuramente difficile determinare se un tale flusso di capitali abbia ef-
fetti negativi o meno per il Paese, tuttavia, le principali ripercussioni che
possono essere riscontrate sono di natura sociale ed ambientale. In primo
luogo, la monocoltura della soia ha portato ad un cambiamento non solo
negli usi e costumi della popolazione rurale, ma ha conseguentemente
modificato la struttura delle piantagioni, portandole ad assumere dimen-
sioni sempre maggiori e favorendo, pertanto, le aziende piu grandi rispet-
to ai piccoli produttori. Tra gli impatti negativi rientra, inoltre, 'abbandono
delle zone rurali da parte della popolazione locale, che & spesso spinta
a vendere i propri appezzamenti di terreno trovandosi, poi, costretta a
spostarsi nelle zone urbane. Purtroppo, gli ex agricoltori si impoveriscono
molto velocemente finendo per essere relegati ai margini della societa. Ne
consegue che il fenomeno del land grabbing non solo ha creato un proble-
ma di marginalizzazione sociale, ma anche un fenomeno migratorio, sia da
zone rurali a zone urbane, sia da Paraguay a Brasile e viceversa.

Sotto il punto di vista ambientale, invece, gli impatti negativi sono spesso
legati all'uso di agenti chimici e al conseguente processo di deforestazione
che é stato innescato negli anni. Gli agenti tossici che vengono utilizzati
per massimizzare la produzione, non solo impoveriscono il suolo, ma pro-
vocano anche dei danni alla salute dell’'uomo. Gli effetti nocivi che queste
sostanze hanno sul terreno, sommate al solo fatto che per poter produrre
la soia sono state disboscate intere regioni nel corso degli ultimi 50 anni,
hanno portato ad un vero e proprio sconvolgimento dell’ecosistema del
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Paese. La figura 1.14 presenta la tendenza alla conversione delle aree fo-
restali paraguayane in terreni agricoli, in sessant’anni (dal 1945 al 2005)
oltre il 76% dell'area forestale della regione orientale del Paese é stata
convertita e destinata alla produzione agricola su larga scala, tra queste
rientra la soia come coltivazione principale (Sanchez, 2008).

Figura 1.14. Carta della foresta della regione orientale del Paraguay dal
1945 al 2005

Fonte: Sanchez V. (2008)

Gli impatti dell’erosione del suolo e della deforestazione in Paraguay sono
molteplici, dal cambiamento delle temperature della regione, alle differen-
ze sulla frequenza ed intensita delle piogge che interessano queste zone
(Sanchez, 2008).

Per concludere, I'analisi del caso del Brasile mostra come le scelte politi-
che compiute nei Paesi investitori e nei Paesi target partecipino al trend
espansivo manifestato dagli IDE nel settore primario. | Paesi di destinazio-
ne hanno man mano intrapreso riforme sulla regolamentazione degli IDE,
estendendo la sicurezza per gli investitori; hanno fissato incentivi fiscali a
favore di questi ultimi e, in taluni casi, realizzato dubbi censimenti tesi ad
accentuare la presenza di aree sottoutilizzate da destinare a coltivazioni
su larga scala. Sono, dunque, gli stessi Paesi target a non voler imporre
restrizioni agli investitori al fine di attrarre maggiormente gli investimen-
ti, venendosi a configurare delle vere e proprie enclaves, sebbene, come
osservato, non sempre gli effetti del land grabbing possono essere consi-
derati positivi.



CAPITOLO Il. ENCLAVES E SETTORE
SECONDARIO: MAQUILADORAS E ZONE
ECONOMICHE SPECIALI

2.1 Magquiladora Program e sviluppo industriale in Messico

Negli ultimi decenni, il Messico € stato uno dei luoghi pitu importanti per
la produzione off-shore principalmente statunitense. Il Messico presenta,
infatti, numerose economie esterne importanti per i produttori nord ame-
ricani, che si estendono dal vantaggio salariale, alla vicinanza ai mercati
e agli approvvigionamenti degli Stati Uniti, alla forza lavoro produttiva,
sino alla familiarita culturale. Tutto cid ha condotto, negli anni, all'intro-
duzione di una serie di liberalizzazioni delle politiche commerciali. Tra
queste, quelle piu rilevanti riguardano il passaggio dalla sostituzione delle
importazioni all’industrializzazione guidata dalle esportazioni, avvenuta
attraverso il Maquiladora Program del 1965 e I’Accordo di libero scambio
nordamericano (NAFTA) del 1994 (Cuevas, Messmacher, Werner, 2005;
Kopinak, 1996). In particolare le maquiladoras, ossia le imprese di produ-
zione per 'esportazione, continuano a rappresentare una parte vitale e
importante dell’economia messicana (Canas, Coronado e Gilmer, 2007;
Carrillo, Zarate, 2009).

Il Maquiladora Program trova le sue origini nei rapporti di lavoro tra Stati
Uniti e Messico. Durante la prima guerra mondiale e negli anni Venti -pe-
riodo di forte penuria di manodopera- i lavoratori messicani furono accolti
favorevolmente negli Stati Uniti. Negli anni Trenta, tuttavia, il mercato del
lavoro cambid radicalmente, la recessione degli Stati Uniti provocd una
massiccia disoccupazione e la pressione pubblica condusse al rimpatrio
forzato di migliaia di messicani. Successivamente, la seconda guerra mon-
diale produsse una nuova carenza di manodopera e il Governo degli Stati
Uniti si adopero a trovare un accordo con il Messico, il The Mexican Labor
Program del 1942 o programma Bracero, teso a inviare lavoratori messi-
cani nel Paese?.

2 |l Programma Bracero era un accordo che permetteva ai cittadini messicani di lavo-
rare temporaneamente negli Stati Uniti, principalmente nel settore agricolo. Lo scopo
di tale accordo era controllare I'immigrazione e sopperire al fabbisogno di manodopera
statunitense. Al termine del programma, nel 1964, di cittadini messicani (una media di
200.000 all’anno) erano legalmente assunti negli Stati Uniti, principalmente in Texas e
in California (Ngai, 2004).
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Nel 1964 il programma Bracero fu chiuso unilateralmente dagli Stati Unitj,
con la conseguente perdita di migliaia di posti di lavoro e il rimpatrio dei
lavoratori messicani. Di fronte all'aumento della popolazione e della di-
soccupazione, principalmente nella regione di confine tra Messico e Stati
Uniti, il Governo messicano tento di intervenire mediante una soluzione
pit permanente. Nel 1965, fu cosi avviato il Border Industrialization Pro-
gram (BIP) e con esso il Maquiladora Program il quale, piuttosto che preve-
dere l'invio di manodopera negli Stati Uniti, consentiva alle societa ame-
ricane e, successivamente, ad altre societa di assemblare i propri prodotti
in Messico. Il programma concedeva alle societa straniere la possibilita di
possedere e gestire stabilimenti all'interno del Paese e diimportare attrez-
zature e materiali esenti da imposte qualora i prodotti venissero esportati,
con una legislazione e un regime differente rispetto alle altre imprese.

In particolare, le operazioni svolte dalle maquiladoras consistono nell’im-
portazione temporanea di merci estere in Messico che saranno successi-
vamente sottoposte a processi di lavorazione, di assemblaggio o riparazio-
ne e, infine, esportate nuovamente, verso il Paese di origine o verso altri
Paesi.

Inizialmente il programma impose alcune restrizioni locali di vendita ai
produttori stranieri, inoltre, gli impianti potevano essere localizzati solo
in specifiche Zone di libero scambio, ossia in un’area a 20 chilometri dal
confine settentrionale, dal 1972 fu, poi, consentita la localizzazione anche
nella maggior parte dei centri urbani interni (Carrillo, Zarate, 2009).

Nel 1982, in piena crisi del debito, il Messico abbandond completamente
il modello dell'industrializzazione basata sulla sostituzione delle importa-
zioni, in favore di una strategia maggiormente orientata all'esportazione.
In linea con un siffatto modello economico, il Governo riconobbe defini-
tivamente il potenziale delle imprese di maquila. Nel 1983 mediante un
decreto, il settore veniva considerato non solo una fonte di posti di lavoro,
ma anche un modo per catalizzare lo sviluppo endogeno industriale. Furo-
no, pertanto, istituite procedure amministrative piu semplici e rapide per
consentire il funzionamento delle imprese di maquila, inoltre, I'entrata del
Paese nel GATT nel 1985 garanti la spinta ulteriore alle riforme del com-
mercio nazionale e internazionale negli anni a venire.

Con l'introduzione del North America Free Trade Agriment (NAFTA) nel
1994 le restrizioni nelle vendite furono gradualmente annullate e il ruolo
delle maquiladoras divenne sempre piu considerevole°.

30 |’obiettivo principale del NAFTA ¢ la creazione di un’area di libero scambio tra i
tre contraenti, da conseguire progressivamente eliminando le barriere doganali e pro-



65 - ENCLAVES E SETTORE SECONDARIO:

Dal 1990 al 2006, il numero di maquiladoras attive € aumentato sempre
di piu, sebbene si sia verificato un calo a partire dal 2001 (fig. 2.1), con-
trazione associata a diversi fattori, in particolare alla recessione dell’eco-
nomia statunitense di quegli anni (Canas et al., 2017). Infatti, una diminu-
zione della domanda di prodotti da parte dei consumatori statunitensi ha
in genere impatti negativi immediati sull’industria della maquiladora, cio &
altresi riscontrabile, come si vedra in seguito, anche negli anni della crisi
economica globale dal 2007 al 2009. Un ulteriore fattore associato all’au-
mento o alla contrazione delle maquiladoras sono le fluttuazioni dei tassi
di cambio. Alla svalutazione del peso nel 1994, ad esempio, fece seguito
un aumento degli investimenti e della produzione nelle maquiladoras, vi-
ceversa I'apprezzamento del peso nel 2001 potrebbe aver contribuito alla
chiusura di alcune imprese. In ultimo, va considerata la concorrenza glo-
bale sempre maggiore di altre nazioni a basso costo del lavoro, soprattutto
la Cina. Cio ha influito anche sulle esportazioni, di fatti, principalmente a
seguito dell’introduzione del NAFTA, il Messico registrava una veloce cre-
scita delle esportazioni manifatturiere dirette negli Stati Uniti, tendenza
che € andata rallentandosi dopo I'ingresso della Cina nell'Organizzazione
mondiale del commercio nel 2001 (Canas et al., 2017).

muovendo il movimento di beni e servizi tra i rispettivi territori. Fra gli scopi statutari
risultano anche I'incremento delle opportunita di investimento, la reciproca protezione
dei diritti di proprieta intellettuale e la creazione di un quadro d’intesa trilaterale di co-
operazione economica. |l NAFTA non solo stabiliva I'immediata eliminazione di tariffe
doganali su piu della meta delle importazioni degli Usa dal Messico e su piu di un terzo
di esportazioni statunitensi ad esso destinate, ma prevedeva anche, nel giro di 15 anni,
la rimozione progressiva di qualsiasi dazio tra le due parti. Veniva inoltre prevista la
rimozione delle restrizioni tra i tre Paesi su molte categorie di prodotti.

Subito dopo I'approvazione, il NAFTA fu integrato con altri due accordi: uno sulla co-
operazione ambientale (North American Agreement for Environmental Cooperation,
NAAEC), I'altro legato alla questione del lavoro (North American Agreement on Labor
Cooperation, NAALC). Il primo fu istituito al fine di regolarizzare gli standard ambien-
tali nei processi di produzione, cosi da scongiurare il rischio di un loro abbassamento
negli Stati Uniti e in Canada e una corsa alla delocalizzazione nelle regioni del Messi-
co, meno regolamentate. Il NAALC, invece, & finalizzato all’istituzione di un quadro di
cooperazione per il miglioramento delle condizioni di lavoro nell’intera area nordame-
ricana, favorendo una maggiore sinergia e una maggiore convergenza tra sindacati e
organizzazioni del settore presenti nei tre Paesi (Atlante geopolitico Treccani, 2015).
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Figura 2.1. Numero maquiladoras attive dal 1990 al 2006

Fonte: elaborazioni su dati INEGI, 2020

Sotto il punto di vista dell'occupazione va detto che, dal 1998 al 2006, tali
imprese hanno impiegato piu di un milione di lavoratori ogni anno, tra il
28 e il 33% della forza lavoro totale manifatturiera del Paese (Canas et al.,
2007), come mostrato in figura 2.2.

Figura 2.2. Occupati totali nelle maquiladoras dal 1990 al 2006

Fonte: elaborazione su dati INEGI, 2020

Nel gennaio del 2006, il Ministero dell’economia messicano amplio il
Maquiladoras Program con lintroduzione del Programa de la Industria
Manufacturera, Maquiladora y de Servicios de Exportacion (IMMEX) che
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incorporava il precedente programma per le maquila con il Programa de
Importacién Temporal para Producir Articulos de Exportacion (PITEX) e per-
metteva alle imprese produttrici nel mercato interno di accedere al merca-
to delle esportazioni con vantaggi simili a quelli delle maquiladoras. Attra-
verso il programma IMMEX, sia i produttori interni sia le imprese straniere
hanno cominciato ad avere la possibilita di importare temporaneamente
beni utili alla produzione di prodotti per I'esportazione, beneficiando di
numerose esenzioni.

L'obiettivo del programma IMMEX &, dunque, quello di aumentare e pro-
muovere le esportazioni, nonché l'accesso delle aziende messicane ai
mercati internazionali, oltre a stimolare la modernizzazione delle infra-
strutture produttive del Paese. Il fine ultimo ¢ il rafforzamento della com-
petitivita del settore export messicano e l'ottimizzazione delle operazioni
delle imprese

Dal 2007 I'lstituto Nacional de estatistica y geografia messicano (INGI), in-
globa nelle analisi le imprese esportatrici facenti parte del programma IM-
MEX e le maquiladoras gia attive del programma precedente. | dati ripor-
tati in figura 2.3 mostrano, pertanto, il numero totale delle maquiladoras
e delle imprese parti del programma IMMEX attive dal 2007 al 2013, cid
spiega il considerevole aumento del numero dal 2006 (fig.2.1) al 2007
(2783 imprese attive nel 2006, 5993 nel 2007).

Figura 2.3. Numero maquilladoras e imprese IMMEX attive dal 2007 al 2013

Fonte: elaborazioni su dati INEGI, 2020

Come si legge dal grafico, il numero delle maquiladoras e delle imprese
IMMEX va via via calando a partire dal 2009, cio € probabilmente legato
alla crisi economica mondiale, cosi come gia avvenuto negli anni succes-
sivi al 2000.



68 - ENCLAVES E SETTORE SECONDARIO:

Relativamente all’'occupazione, invece, il numero totale degli occupati re-
gistra una lieve crescita, passando da circa 2 milioni nel 2007 ai 2 milioni
e mezzo di occupati nel 2013, nonostante la recessione e la diminuzione
nel numero totale delle imprese.

Secondo i dati fruibili nel sito dell'INEGI, la percentuale di occupati nelle
maquiladoras sugli occupati totali negli anni dal 2005 al 2013 ¢ stata in
media del 4%, rappresentando, pertanto, un supporto all'occupazione to-
tale del Paese (fig. 2.4).

Figura 2.4. Incidenza degli occupati nelle maquiladoras sul totale degli occu-
pati, anni 2005-2013 (%)

Fonte: elaborazioni su dati INEGI, 2020

2.2 Maquiladoras, enclaves della produzione per le esportazioni

Oltre all’occupazione, le maquiladoras, come gia anticipato, hanno soste-
nuto fortemente le esportazioni messicane. Negli anni, infatti, I'industria
delle maquila ha rappresentato in media circa il 60% delle esportazioni
manifatturiere del Messico e piu della meta delle esportazioni totali della
nazione, generando circa 111 miliardi di dollari dal 1998 al 2006 (Canas,
Gilmer, 2007a; Carrillo, Zarate, 2009). Anche in anni pil recenti, I'industria
delle maquila assume un ruolo fondamentale per le esportazioni messica-
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ne. Tale affermazione puo essere riscontrata confrontando le esportazioni
totali del Messico con quelle delle aree territoriali in cui si localizzano le
maquiladoras.

Tabella 2.1. Numero di maquiladoras presenti nei distratti federali messicani,
2019

Distretto Federale Numero maquiladoras
Baja California 930
Nuevo Ledn 658
Chihuahua 505
Coahuila de Zaragoza 390
Tamaulipas 356
Guanajuato 305
Jalisco 276
México 275
Sonora 226
Querétaro 219
Puebla 188
San Luis Potosi 159
Aguascalientes 88
Durango 75
Yucatan 55
Veracruz 53

Fonte: elaborazioni su dati INEGI, 2020

La tabella 1 riporta il numero di maquiladoras presenti nei diversi distretti
federali messicani, aggregando i dati per distretti limitrofi € possibile sud-
dividere il Paese in cinque fasce territoriali a seconda della localizzazione
geografica e del numero di maquiladoras presenti:

e la fascia di confine, che comprende i distretti settentrionali confi-
nanti con gli Stati Uniti in cui sono localizzate il maggior numero di
maquiladoras (2407);

e la prima fascia, che comprende i distretti immediatamente adiacen-
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ti a quelli settentrionali e che presenta un discreto numero di ma-
quiladoras (1197);

e la seconda fascia che copre i distretti centrali ma piu vicini ai terri-
tori di confine, che conta 636 maquiladoras;

e laterza fascia nella quale rientrano i distretti pit interni con un nu-
mero piu basso di maquiladoras (463);

e la quarta ed ultima fascia in cui rientrano i distretti a sud con il mi-
nor numero di maquiladoras presenti (55) (fig. 2.5).

Figura 2.5. Le cinque fasce territoriali di riferimento per I'analisi del ruolo delle
maquiladoras nelle esportazioni messicane

Fonte: elaborazioni dell’autore, Excel 3D Maps

Le esportazioni totali del Messico sono notevolmente aumentante dal
2007 al 2017, sebbene con un andamento oscillante, un drastico calo nel
2009, dovuto, con estrema probabilita, alla crisi economica globale e una
successiva forte ripresa a partire dal 2010 (fig. 2.6).
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Figura 2.6. Trend delle esportazioni totali del Messico dal 2007 al 2017

Fonte: elaborazioni su dati INEGI, 2020

Guardando alle esportazioni nelle cinque fasce territoriali individuate si
nota, negli stessi anni, come la fascia di confine registri per ogni anno un
valore molto piu alto di esportazioni rispetto a tutte le altre fasce, con un
andamento simile a quello delle esportazioni totali registrando, dunque,
un calo nel 2009, ma meno oscillante negli anni successivi. Relativamente
alle altre fasce, la prima fascia € quella in cui il valore delle esportazioni
aumenta maggiormente nel corso degli anni; una crescita in valore, sebbe-
ne inferiore alla fascia di confine e alla prima fascia, si registra anche nella
seconda e nella terza fascia. La quarta fascia emerge come la piu debole,
qui infatti sebbene si parta da un valore iniziale piu alto rispetto alla prima,
alla seconda e alla terza fascia, il trend delle esportazioni € decisamente
oscillante e tende a diminuire a partire dal 2012 (fig. 2.7).

Figura 2.7. Trend delle esportazioni nelle cinque fasce territoriali anni 2007-
2017

Fonte: elaborazioni su dati INEGI, 2020
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E possibile, dunque, comprendere quale sia il peso delle esportazioni di
ogni fascia territoriale analizzata sul totale delle esportazioni del Messico
(fig. 2.8). Per ogni anni considerato, la fascia di confine assume il peso piu
consistente sul totale nazionale, rappresentando in media il 43% circa del
valore delle esportazioni. La prima fascia rappresenta in media circail 16%
sul totale, la seconda fascia il 13% circa, la terza circa il 9% e la quarta circa
'11%.

Figura 2.8. Peso di ogni fascia territoriale sul totale delle esportazioni messi-
cane anni 2007-2017

Fonte: elaborazioni su dati INEGI, 2020

L'analisi sin qui proposta pare confermare il peso importante che le ma-
quiladoras hanno sulle esportazioni totali in Messico. Infatti, nei territori in
cui sono localizzate la maggior parte di tali imprese non solo si registra un
valore piu alto di esportazioni, ma il trend delle stesse, negli anni, sembra
meno incline ad oscillazioni e la crescita appare piu sostenuta.

Cio e riscontrabile anche guardando i tassi di crescita medi annui, per gli
anni dal 2007 al 2017, delle esportazioni nelle fasce territoriali analizzate,
giacché, mentre la percentuale del tasso di crescita medio annuo & sem-
pre positiva in tutte le aree in cui si riscontra una presenza consistente di
imprese (fascia di confine: 5%; prima fascia: 9%; seconda fascia: 6%; terza
fascia: 8%), nella fascia in cui le maquiladoras sono poco diffuse si registra
una percentuale negativa (-4%).
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Un'ulteriore osservazione utile a comprendere I'importanza delle maqui-
ladoras nell’economia messicana puo essere fatta analizzando il peso del
settore manifatturiero sul PIL totale in diversi anni.

Negli anni dal 2003 al 2017, sul piano nazionale il settore manifatturiero
incide sul PIL totale in media il 17%, cio conferma I'importanza del settore
che puo essere considerato vitale per 'economia messicana (INEGI, 2019).

Riguardo le fasce territoriali, I'incidenza del settore manifatturiero sul PIL
totale di ogni area € piu alta soprattutto nella fascia di confine, laddove
sono localizzate la maggior parte delle maquiladoras, rappresentando in
media il 25% del totale, viceversa € estremamente bassa nella quarta fa-
scia, dove si attesta a circa il 5% in media (fig. 2.9).

Figura 2.9. - Incidenza del settore manifatturiero sul PIL totale nelle cinque
fasce territoriali, anni 2003-2017 (%)

Fonte: elaborazioni su dati INEGI, 2020

Si puo, pertanto, sostenere che la presenza di maquiladoras abbia un
impatto positivo sulle esportazioni totali messicane, nonché sul PIL del
Messico, e sono soprattutto i territori situati al confine con gli Stati Uniti
che sostengono maggiormente le esportazioni e che dipendono in misura
maggiore dal settore manifatturiero.

La presenza di maquiladoras nella regione settentrionale del Messico ha,
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inoltre, generato una crescita delle citta del confine, sia dal punto di vista
urbano, sia economico. Solo per fare un esempio, la popolazione di Baja
California é triplicata dal 1980 al 2015, passando da circa 1.170.000 a
circa 3.315.700 abitanti (INEGI, 2015).

Diversi studi hanno tentato di valutare gli impatti della presenza di ma-
quiladoras sulle citta statunitensi localizzate al confine tra Messico e USA.
Tali analisi dimostrano che, soprattutto nel periodo che va dalla fine degli
anni Settanta agli inizi degli anni Duemila, nelle citta statunitensi al con-
fine con il Messico si sono registrati aumenti soprattutto nel settore del
commercio al dettaglio, nella produzione e nel settore dei trasporti (Ca-
nas, Gilmer, 2007a), nonché nei servizi legali, ingegneristici e finanziari
(Carrillo, Zarate, 2009). Gli aumenti nel settore del commercio al dettaglio
registrati nelle citta di confine degli Stati Uniti sono, probabilmente, legati
agli acquisti dei dipendenti delle maquiladoras che si spostano negli Stati
Uniti per avvantaggiarsi dei prezzi competitivi e dell'offerta maggiormente
diversificata. Ad esempio, uno studio incentrato sugli operai della maqui-
ladora di Agua Prieta, a Sonora, ha rilevato che i lavoratori delle maqui-
ladora spendevano circa il 40% delle loro retribuzioni in Arizona. Incre-
menti analoghi nelle vendite al dettaglio sono stati riscontrati nelle citta
di confine del Texas, dove un aumento stimato del 10% nell’'occupazione
di maquiladora si & tradotto in un aumento del 23% delle vendite al det-
taglio a Brownsville; un aumento del 13% a Laredo; un aumento dell’11%
a El Paso e un aumento del 7% a McAllen (Kopinak, 1996). Risultati simili
sono stati riscontrati nel settore dell'industria manifatturiera statunitense,
infatti, un aumento del 10% nella produzione delle maquiladoras in una
citta di confine messicana, porta ad un aumento dal 2,4 al 4,9% nell’'occu-
pazione manifatturiera negli Stati Uniti limitrofi citta di confine (Kopinak,
1996). Lo stesso si puo dire per altre industrie, uno studio ha rilevato che
la conseguente crescita dell'occupazione negli Stati Uniti nel commercio
allingrosso é stata del 2,1- 2,7% e quella dei trasporti da 1,7 a 2,7 (Canas
et al., 2007).

Tuttavia, studi piu recenti attestano una controtendenza soprattutto nella
crescita delle vendite al dettaglio e nella produzione. E possibile, infatti,
che, mentre in Messico le imprese di produzioni sono ancora necessarie
all’economia, negli Stati Uniti vi sia meno bisogno di impianti di produzio-
ne complementari, soprattutto perché i livelli tecnologici delle maquilado-
ras esistenti sono piu alti rispetto al passato.

Relativamente alle diminuzioni nel commercio al dettaglio potrebbe es-
sere legata all'introduzione nel mercato messicano di importanti catene
statunitensi operanti nella GDO, come Walmart o Home Depot, in nume-
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rose citta di confine messicane. Inoltre, recentemente, oltre al noto muro
voluto da Trump, state introdotte leggi e controlli pit severi per rallentare
il traffico di messicani negli Stati Uniti, con un probabile disincentivo dei
compratori messicani a varcare il confine per effettuare gli acquisti (Cun-
ninham, 2018).

A tal punto si potrebbe affermare che il Maquiladora Program abbia avuto
diversi esiti positivi, tuttavia, esso non € privo di critiche. Alcuni studi han-
no osservato, ad esempio, che per gran parte del periodo post-NAFTA,
il tasso di crescita medio annuo del Messico in termini di PIL pro capite
era decisamente piu basso rispetto a molte nazioni dell’America Latina o
dell’Asia. Inoltre, nello stesso periodo, il valore del PIL nazionale & dimi-
nuito, cosi come la quota di produzione totale del settore manifatturiero
(Dussel Peters, 2013, 2016).

E necessario osservare che le esportazioni manifatturiere in percentua-
le del PIL sono aumentate significativamente soprattutto nel periodo dal
1994 al 2012 e per la maggior parte si € trattato di importazioni tempora-
nee per l'esportazione (Dussel Peters, 2013, 2016). Tuttavia, si stima che
circa il 53% del commercio totale tra Stati Uniti e Messico sia un commer-
cio di tipo intra-industriale che avviene tra aziende statunitensi (Canas,
Heffner e Herrera Hernandez, 2017). Una delle conseguenze del commer-
cio intra-industriale € la carenza di legami con i produttori nazionali e un
basso valore aggiunto nazionale nelle esportazioni manifatturiere.

| modesti guadagni del PIL pro capite durante gran parte del periodo
post-NAFTA, insieme alla diminuzione della quota del PIL nazionale e la
crescente dipendenza dalle importazioni temporanee per I'esportazio-
ne, sono stati attribuiti in buona parte alle politiche nazionali che han-
no promosso le multinazionali straniere a spese delle imprese produttrici
messicane. Secondo tali critiche, dunque, per molti aspetti il Maquiladora
Program potrebbe aver troncato il settore manifatturiero domestico del
Messico (Dussel Peters, 2016) e reso dipendente dall’economia statuni-
tense tutto il territorio della regione settentrionale.

L'analisi proposta ha messo in luce quanto le maquiladoras abbiano contri-
buito alla crescita dell’occupazione e delle esportazioni, soprattutto nella
regione di confine Messico/Stati Uniti, con impatti economici significativi
che si sono estesi anche nelle Zone piu interne.

Come visto, i territori che maggiormente dipendono dall'industria delle
magquiladoras sono quelli situati al confine settentrionale, giacché vi ¢ lo-
calizzato il numero piu alto di tali imprese.
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La regione assume un peso rilevante sulle esportazioni nazionali, rappre-
sentando in media il 43% circa del valore delle esportazioni nel corso di
dieci anni -dal 2007 al 2017-. Inoltre, la regione sembra dipendere molto
dal settore manifatturiero che ha avuto un'incidenza media pari al 25% del
PIL totale negli anni dal 2003 al 2017.

Lindustria delle maquiladoras, pertanto, risulta una componente vitale
nell'economia di tali territori, tuttavia, il futuro delle maquiladoras appare
recentemente incerto, giacché 'amministrazione Trump ha chiesto e ot-
tenuto di introdurre alcune modifiche sostanziali all'accordo NAFTA, mo-
difiche che potrebbero avere un impatto molto forte sulle maquiladoras e
sulla situazione dei territori al confine settentrionale, soprattutto in termi-
ni di aumenti di disoccupazione e diminuzione delle esportazioni.

Lo storico accordo NAFTA firmato da USA, Canada e Messico, infatti, non
esiste piu, poiché sostituito da un nuovo accordo denominato “USMCA’”
(Accordo USA, Messico, Canada).

Sebbene dopo diversi scontri e incertezze, 'accordo & stato concordato
dai Paesi interessati ed entrera in vigore dopo essere stato firmato, ratifi-
cato e convertito in legge da ciascun Paese.

Il nuovo accordo avra una durata di 16 anni e potra essere rivisto ogni sei
anni, momento in cui tutte le parti potranno concordare di prolungarne la
durata.

L'USMCA presenta importanti cambiamenti che riguardano il settore au-
tomobilistico, le nuove politiche in materia di standard lavorativi e am-
bientali, le protezioni della proprieta intellettuale sino ad alcune disposi-
zioni sul commercio digitale.

Per cio che concerne I'industria dell'automotive, 'accordo prevede nuove
regole sull’origine degli autoveicoli (il 75% di camion ed automobili dovra
essere composto da parti lavorate nei tre Paesi - attualmente la quota &
al 62,5%-), con l'obiettivo di incrementare la produzione di componenti
e ricambi auto nel Nord America, costringendo le case automobilistiche
a utilizzare parti realizzate nell’area rispetto a parti pit economiche pro-
venienti dall’Asia, con la conseguenza di un aumento dei prezzi delle au-
tovetture. Inoltre, € previsto che il 40-45% del valore dei veicoli prodotti
dovra essere eseguito da lavoratori pagati almeno 16 dollari I'ora entro il
2023. Inoltre, i dazi USA del 25% su acciaio ed alluminio resteranno validi
anche per Canada e Messico®.

31 Inoltre, i Paesi firmatari potranno sanzionarsi reciprocamente per violazioni in ma-
teria di lavoro. Un ulteriore norma determina che il 70% dell’alluminio che compone
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Il nuovo accordo potrebbe avere un impatto molto forte sul futuro delle
maquiladoras soprattutto a causa degli aumenti previsti nel costo del lavoro
che se da un lato potrebbero apportare un miglioramento alle svantaggio-
se condizioni dei lavoratori, dall’'altro potrebbero spingere gli imprenditori
a delocalizzare altrove o a rimpatriare gli impianti produttivi con evidenti
conseguenze negative sull'occupazione e sulle esportazioni, in particolare
nella regione settentrionale del Messico la cui economia risente, piu delle
altre, della debolezza di dipendere da questo settore.

Il programma messicano delle maquiladoras, attraverso il suo massiccio
orientamento allo sviluppo regionale, ha di fatto creato delle enclaves ter-
ritoriali dello sviluppo economico, giacché, come analizzato, consente una
legislazione speciale solo per le imprese che fanno parte del programma
e, inoltre, le misure iniziali erano consentite solo all'interno di una striscia
larga 20 km in parchi industriali di proprieta privata amministrati dal Border
Industrialization Program, generando differenziali di crescita economica in
alcune aree e diverse regolamentazioni per determinati soggetti economi-
ci operanti all'interno dello stesso Paese. Per tale ragione, il Maquiladora
Program rappresenta uno dei momenti chiave del percorso evolutivo di al-
tre enclaves dello sviluppo economico, le Zone economiche speciali (ZES).

2.3 Le Zone economiche speciali

La terminologia Zone Economiche abbraccia una molteplicita di tipologie
correlate, tra cui si elencano, come si vedra piu avanti nel dettaglio, le Zone
di libero scambio, i porti franchi, le Zone di trasformazione delle esporta-
zioni, le Zone economiche speciali, le Zone di cooperazione economica e
commerciale, le Zone di trasformazione economica e le Zone libere. No-
nostante le nutrite varianti di nome e forma, tutte le tipologie enumerate
rinviano all’idea di aree geografiche delimitate, localizzate all'interno dei
confini nazionali di un Paese dove la regolamentazione economica risulta
differente rispetto a quella prevalente nel resto del territorio. Tale norma-
tiva differenziale riguarda, soprattutto, le condizioni di investimento, le

i veicoli dovra arrivare dall’area. Nel NAFTA originario, una disposizione nota come
capitolo 11 dava agli investitori la possibilita di citare in giudizio i Governi in merito a
modifiche alle politiche che avrebbero danneggiato i profitti futuri, tale disposizione
e stata eliminata. Cio potrebbe significare che gli investitori saranno meno protetti di
quanto non fossero sotto il NAFTA originario, ciononostante I'eliminazione di un mec-
canismo utilizzato dalle aziende per mettere in discussione le normative governative in
materia di salute e ambiente ¢ visto con favore.
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dogane e la fiscalita. Il risultato € la creazione di aree in cui viene concesso
un ambiente economico piu liberale e complessivamente, piu efficiente
dal punto di vista amministrativo rispetto a quello presente nel resto del
Paese che le adotta.

Tuttavia, bisogna aggiungere che taluni Paesi non fanno distinzioni riguar-
do alla tassazione nelle loro Zone, mentre, in altri casi, ci sono Paesi che
hanno eliminato la componente della delimitata spazialita geografica ren-
dendo le Zone uno spazio puramente legale vigente in tutto il territorio
nazionale o in sue ampie porzioni. Non sorprende, pertanto, che vi sia
poca coerenza nella denominazione e nella classificazione di questo stru-
mento economico-territoriale (Amato, 2019).

La pluralita di denominazioni delle Zone economiche & connessa, soprat-
tutto, alla necessita di distinguere tra tipologie che presentano differenze
tangibili nella forma e nella funzione ma, in una certa misura, deriva anche
dalle differenze nella terminologia economica dei diversi Paesi. Le defini-
zioni si diversificano, dunque, in base ai Paesi e alle istituzioni e mutano
continuamente via via che vengono sviluppate nuovi tipi di Zone e quella
piu vecchie scompaiono o vengono adattate. Pertanto, ogni tentativo di
definizione delle Zone economiche, che possa ritenersi esaustiva, deve
essere abbastanza ampio da abbracciare la numerosa serie di tipologie
passate, presenti e future e, contemporaneamente, sufficientemente pre-
ciso da escludere quelle che non mostrano le caratteristiche strutturali
essenziali.

Seguendo I'analisi relativa alla casistica resa dalla letteratura in materia -
riconducibile in particolar modo al Facility for Investment Climate Advisory
Services - FIAS- (2008) - le basilari caratteristiche strutturali delle Zone
risulterebbero le seguenti:

e sjtratta di parti del territorio nazionale formalmente delimitate che
creino spazi legali dotati di una serie di norme relative a investi-
menti, commercio e operativita maggiormente liberali ed ammi-
nistrativamente efficienti rispetto a quelle prevalenti nel resto del
territorio nazionale. Le Zone sono quindi aree extra-territoriali pur
essendo fisicamente situate all'interno del territorio doganale na-
zionale, cosi come sottolineato nell’allegato D della Convenzione di
Kyoto in cui si afferma che: “free Zone means a part of the territory
of a Contracting Party where any goods introduced are general-
ly regarded, insofar as import duties and taxes are concerned, as
being outside the Customs territory” (World Customs Organiza-
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tion, 2013)%%;

e |'amministrazione richiede una struttura di governance dedicata. Le
caratteristiche di tale struttura variano a seconda della natura del
regime di Zona, della cultura amministrativa prevalente, del numero
di Zone esistenti, del ruolo del settore privato e di molti altri fattori.
L'obiettivo della struttura & quello di garantire una gestione efficien-
te e assicurare che gli investitori beneficino delle sue disposizioni.

e sono generalmente dotate di infrastrutture fisiche a supporto delle
attivita delle imprese e dei soggetti economici che operano al loro
interno e comprendono, di solito, immobili, strade, elettricita, acqua
e telecomunicazioni. L'area & spesso composta da parchi industriali
o ad uso misto e infrastrutture di trasporto che collegano la zona
alle sue fonti di approvvigionamento, ai mercati e all’hinterland eco-
nomico.

Suddette specifiche sono necessarie al fine di poter definire una Zona
economica, nonostante i diversi tipi di Zone possano non presentarle tut-
te simultaneamente. Tra i principali tipi di zona economica diffusi nei vari
Paesi rientrano:

e le Export processing Zone (EPZ), le piu diffuse al mondo, constano
di un'area industriale pitt 0 meno vasta che offre impianti, servizi e
incentivi speciali per lo svolgimento di attivita produttive e/o cor-
relate alla produzione. La merce prodotta all'interno delle EPZ ¢ de-
stinata esclusivamente al mercato di esportazione e non puo essere
rivenduta né all'interno della zona stessa né nel mercato del Paese
ospitante. Le EPZ a loro volta si suddividono in due sottotipi: le tra-
dizionali, all'interno delle quali sono ammesse solamente imprese
che abbiano la licenza per produrre nella zona e la cui produzione
sia interamente destinata ai mercati di esportazione, e quelle ibri-
de, suddivise in due aree, una regolata come una tradizionale EPZ
e un'altra in cui possono operare imprese non regolate dal regime
di EPZ, alle quali & consentito vendere i loro prodotti anche in altri
mercati oltre a quello di esportazione®.

%2 Convenzione di Kyoto sulla semplificazione delle procedure doganali, Allegato D,
capitolo 2.

% Tra i Paesi che hanno adottato il regime di EPZ tradizionale si trovano Taiwan,
la Repubblica di Corea, le Filippine, I'India, I’Argentina, la Repubblica Dominicana,
il Venezuela. Tra quelli, invece, che hanno adottato il regime di EPZ ibrida vi sono la
Repubblica Popolare Cinese (RPC), la Tailandia, il Brasile, la Colombia, 'Honduras, gli
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* |le Free trade Zone (FTZ) ossia aree delimitate non molto vaste in cui
sono presenti strutture per lo stoccaggio e la distribuzione finaliz-
zate allo svolgimento di operazioni di scambio, trasbordo, riespor-
tazione, nonché altre attivita correlate al commercio. Nella maggior
parte dei casi queste Zone sono collocate nei pit importanti porti
gateway, con l'obiettivo principale di offrire un sostegno alle attivi-
ta commerciali. | mercati di destinazione della merce prodotta all’in-
terno delle FTZ sono principalmente quello del Paese ospitante e
quelli esteri3.

* | Freeport che sono generalmente molto piu grandi rispetto a tutti
gli altri tipi di ZES. All'interno dei Freeport € consentito svolgere at-
tivita di ogni genere, da quelle tradizionali, ossia produzione, stoc-
caggio ed esportazione, a quelle di vendita al dettaglio o all'ingrosso
della merce prodotta dalle industrie di zona. Altre caratteristiche di-
stintive dei Freeport sono la vastissima gamma di vantaggi e incen-
tivi offerti, in particolare I'esenzione dai dazi doganali di qualsiasi
tipo di merce importata e il permesso di risiedere stabilmente nella
zona per chi opera al suo interno. | mercati di destinazione delle
merci prodotte in queste Zone sono quello di esportazione, quello
del Paese ospitante (senza alcun vincolo di quantita) e, diversamen-
te da tutte le altre Zone, anche quello interno al Freeport®>.

*  Le Enterprise Zone (EZ), che sono Zone che ricoprono un’area poco
estesa, creata perlopiu nei Paesi industrializzati con lo scopo di
riqualificare, tramite la concessione di convenzioni e incentivi fi-
scali, Zone urbane o rurali degradate sia a livello fisico che eco-
nomico-sociale. Il mercato di destinazione della merce prodotta in
gueste Zone é quello domestico. Per concludere, vanno menzionate
le Free enterprises (Fes) che fanno riferimento ad un particolare tipo
di regime per le imprese secondo il quale viene attribuito lo stato di
EPZ (e dunque vengono concessi gli incentivi fiscali che ne conse-
guono) a determinate singole imprese, indipendentemente dal fatto
che esse siano ubicate all'interno di una ZES vera e propria. Tale
tipo di imprese, che possono essere localizzate su tutto il territorio
nazionale di uno Stato, producono merce destinata esclusivamente
al mercato di esportazione® (FIAS, 2008).

La caratteristica costitutiva di una Zona €, dunque, che essa beneficia di

Emirati Arabi Uniti.

34 La Colon Free Zone di Panama & un esempio particolarmente significativo di FTZ
% Tra i Paesi che hanno adottato il regime di Freeport si distinguono la Cina, I'India, la
Repubblica di Corea, le Filippine, la Colombia, I'lran.

% Messico e Jamaica sono tra i Paesi che hanno adottato questo tipo di regime.
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un regime normativo differente rispetto a quello del resto dell’economia,
mentre le funzioni di governance e i caratteri spaziali e infrastrutturali ri-
sultano essere relativamente meno importanti.

Inoltre, un altro considerevole requisito delle Zone risiede nella volonta
politica che informa la loro creazione, cio poiché le Zone vengono create
con l'intento di dare origine ad un cambiamento economico dei Paesi in
cui sono localizzate in modo pit rapido o piu efficace di quanto accadreb-
be in loro assenza; pertanto, possono essere considerate come dei cata-
lizzatori della crescita (Amato, 2019).

Stando a quanto riportato nel rapporto FIAS del 2008, tra gli obiettivi
politici sottostanti alla creazione di una zona economica, al primo posto
vi & sicuramente quello di attrarre IDE, infatti, la maggior parte dei nuovi
programmi ZES, in particolare in alcune regioni come il Medio Oriente,
nascono proprio con questo intento.

Particolarmente significativo &, inoltre, I'impatto positivo che esse pos-
sono creare sulla disoccupazione. Un esempio in tal senso & costituito
dai programmi ZES della Tunisia e della Repubblica Dominicana, che non
hanno prodotto significative modificazione strutturali ma che si sono di-
mostrati ottime opportunita per la realizzazione di posti di lavoro.

Altro obiettivo non trascurabile & quello di sostenere una piu vasta stra-
tegia di riforma economica giacché le Zone possono fungere da laborato-
ri sperimentali per I'applicazione di nuove politiche e approcci (Moberg,
2017). Ad esempio, nelle ZES cinesi le politiche finanziarie, legali, del lavo-
ro e di pricing sono state introdotte e testate per poi essere estese al resto
dell'economia del Paese (Yuan, 2017; Amato, 2019).

Lespressione Zona Economica Speciale, non solo risulta la piu precisa per
descrivere le Zone di cui si & sinora fatto cenno, ma € anche segnatamente
nella prospettiva di disegnare particolari politiche di sviluppo, poiché i ter-
mini che la compongono sono tutti abbastanza ampi ma allo stesso tempo
sufficientemente precisi. Infatti, Zona si riferisce allo “spazio economico”
fisicamente o legalmente delimitato che ricade nel territorio nazionale,
Economica si riferisce al piu ampio tipo di attivita senza pregiudizio per la
loro natura e concentrazione e Speciale si riferisce al regime regolatorio
differenziale che distingue la zona dall’economia domestica prevalente.

Sebbene la terminologia possa essere ricondotta a tempi pitu recenti, &
possibile rintracciare il momento fondamentale nello sviluppo delle ZES
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nell'operazione Bootstrap del 19483% nel Commonwealth di Puerto Rico.
L'obiettivo del programma era quello di attrarre le imprese statunitensi
allo scopo di avviare attivita produttive che servissero il mercato norda-
mericano. Tale strategia orientata all’esportazione era finalizzata a crea-
re occupazione evitando I'ancoraggio dell'economia portoricana alle sole
piantagioni monoculturali. Lipotesi essenziale del progetto era che le im-
prese statunitensi operanti in settori a costo del lavoro crescente avessero
bisogno di una localizzazione alternativa con costi piu competitivi. Il qua-
dro di incentivi del programma si basava primariamente sulle esenzioni fi-
scali®. Inoltre, il Governo portoricano promosse investimenti di 10 milioni
di dollari I'anno, creo uffici di rappresentanza e finanzio la costruzione di
edifici industriali modulari che gli investitori potevano prendere in affitto.

I momento decisivo nell’evoluzione delle ZES, tuttavia, € da ricondursi
nella craezione della zona franca di Shannon in Irlanda. La proposta di
Shannon era innovativa poiché univa le caratteristiche della zona di libero
scambio a quelli del parco industriale in un unico strumento integrato di
investimento, industria e commercio. Shannon arrivo a rappresentare il
prototipo della export processing Zone, fornendo il modello per molti svi-
luppi simili in tutto il mondo nei decenni successivi. Il pacchetto Shannon
includeva un regime doganale differenziato; un regime di incentivi agli
investimenti; funzioni di supporto dedicate per facilitare le attivita am-
ministrative, dall'investimento al lavoro; una zona industriale con un’infra-
struttura gia pronta e una co-location con un importante hub di trasporto.

Il risultato fu la creazione di un’enclave industriale che scambiava capitali,
merci e flussi di lavoro con I'economia circostante.

In ultimo bisogna includere il gia citato Maquiladora Programm che, come
gia osservato, ha prodotto differenziali di crescita economica e diverse
regolamentazioni in aree interne al territorio messicano.

Le esperienze del Portorico, dell'lrlanda e del Messico nel loro insieme

87 «|’operazione Bootstrap (in spagnolo: Operacién Manos a la Obra) ¢ il nome che
venne dato all’ambizioso piano economico per I'industrializzazione di Porto Rico verso
la meta del XX secolo. Si ritiene che I'artefice di tale progetto sia stato Teodoro Mo-
scoso, il quale lo avvio nel 1948. L’operazione ebbe un successo incredibile poiché
cambio letteralmente le basi del’economia portoricana da agricole a manifatturiere.
Nacquero numerose fabbriche e gli investimenti stranieri favorirono in particolar modo
I’industria petrolchimica e farmaceutica, ed inoltre contribuirono alla crescita della ri-
cerca tecnologica» (https://it.wikipedia.org/wiki/Operazione_Bootstrap).

% In effetti, per le compagnie americane I'isola era una zona franca, giacché faceva
parte del territorio doganale degli Stati Uniti e pertanto non si trovava ad affrontare dazi
all’'importazione o all’esportazione di merci scambiate con la terraferma.
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segnano il percorso evolutivo del concetto di zona economica. Il Governo
di Porto Rico ha, infatti, aperto la strada alla concomitanza tra incentivi,
promozione ed edifici industriali. Llrlanda ha successivamente introdotto
il modello della Export processing Zone preconfezionata abbinando com-
ponenti precedentemente tra loro non correlati in un’unica localizzazione
geografica strategica finalizzata a generare un impatto economico con-
centrato. Il Messico, infine, ha adattato questo approccio alle proprie esi-
genze immettendo un insieme differenziato di regole per le maquiladoras
e limitando, soprattutto in un primo momento, gli investimenti alla qua-
lificazione di parchi industriali specializzati in un’area geografica limitata.

Essenzialmente, tali Zone hanno sfruttato un sistema di reciproche e com-
plementari preferenze commerciali applicate a livello di Paese o di impre-
sa, creando in tal modo benefici in termini di efficienza che hanno soste-
nuto investimenti e attivita produttive.

Dalla meta degli anni Sessanta in poi, I'imperativo della crescita in tutto
il mondo in via di sviluppo determino un enorme impegno nell'industria-
lizzazione, soprattutto attraverso le politiche di sostituzione delle impor-
tazioni e le strategie industriali cosiddette di big push. Ma all'interno di
guesto quadro generale si svilupparono varianti significative e le Export
processing Zones rappresentarono un’utile strumento per soddisfare diver-
si obiettivi politici.

Le ZES degli anni Cinquanta, Sessanta e Settanta erano, generalmente,
degli strumenti pubblici pianificate e finanziate dai Governi che si occu-
pavano della promulgazione e amministrazione del regime, nonché del-
la promozione degli investimenti, del rapporto con gli investitori e della
costruzione delle infrastrutture necessarie al funzionamento delle Zone
stesse. Con gli anni Ottanta e Novanta si € assistito ad un radicale cam-
biamento in tale modello con I'entrata massiccia di operatori privati nella
creazione e gestione delle ZES.

Sebbene si sia discusso sull’efficacia degli approcci pubblici rispetto a quelli
privati, le prove indirizzerebbero a sorreggere l'idea che le ZES private si-
ano maggiormente efficaci. Nondimeno, va tenuto conto che se una zona
privata puo essere un'operazione redditizia, viceversa il suo contributo
alla crescita economica puo risultare marginale o negativo. Al contrario,
una zona pubblica puo andare in perdita e richiedere significativi esborsi
di capitale, ma fornire rendimenti socio-economici positivi. Nessuna ana-
lisi empirica completa & stata intrapresa per rispondere alla domanda, ma
guardando alle diverse esperienze la prospettiva generale presenta una
casistica variegata.
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In Sud America e nei Caraibi, ad esempio, il passaggio alle Zone private
negli anni Novanta é stato un fattore risolutivo per I'affermazione di nu-
merosi programmi. Ulteriormente, I'Asia orientale fornisce ampie prove
del fatto che le Zone pubbliche hanno il potenziale per essere ben gestite
e fornire significativi ritorni economici®’.

Ad ogni modo, le Zone private continuano a crescere, secondo FIAS
(2008), infatti, mentre negli anni Ottanta rappresentavano solo il 25% del
totale mondiale, a meta degli anni Duemila sono arrivate a rappresenta-
re oltre il 60% del numero, peraltro significativamente aumentato, delle
Zone.

A partire dagli anni Novanta viene introdotta un’ulteriore novita, le Part-
nership Pubblico Privato (PPP) che hanno notevolmente ridotto il confine
tra strettamente pubblico e strettamente privato (Akhmetshina, Guzelbae-
va e Rakhmatullina, 2017). Tali partenariati hanno I'obiettivo di ottimizzare
i punti di forza di ciascun settore e incoraggiare la cooperazione, piuttosto
che la competizione. In tale ottica i Governi provvedono alla strategia e
alla elaborazione delle politiche, alla legislazione e all’'uso dei beni pubbilici
indispensabili che il settore privato non pud o non deve fornire. Un signi-
ficativo numero di progetti ZES sviluppati sulla base di PPP richiede in-
genti finanziamenti pubblici che possono comprendere prezzi dei terreni
scontati o terreni gratuiti, infrastrutture esterne e spesso un’infrastruttura
di base interna, in particolare per ulteriori progetti di sviluppo. Il settore
privato, invece, sviluppa e gestisce il progetto della ZES occupandosi di
pianificazione generale, investimenti in infrastrutture immobiliari e servizi
di base, costruzione, gestione e promozione.

Secondo I'International Labour Organization (ILO, Boyenge 2007), il nu-
mero di Paesi che gestiscono ZES ¢ passato da 25 nel 1975 a oltre 130. |
numero di ZES & esploso, da 79 nel 1975 a circa 4.000 (comprese le Zone
in economie sviluppate), con un incremento di oltre il 4.000% in 30 anni,
con la maggior parte di questa espansione verificatasi negli ultimi 20 anni.

FIAS (2008) fornisce una stima di 2.500 Zone attualmente attive nelle
economie emergenti e in via di sviluppo escludendo le circa 700 negli
Stati Uniti e nell’Europa occidentale.

% Va comunque sottolineato che I'esperienza positiva in Asia orientale non € limitata
alle Zone pubbliche. Per citare un esempio, le Filippine hanno avuto un grande suc-
cesso (oltre 200 Zone, 3 milioni di occupati, 85% delle esportazioni dalle ZES) con un
programma completamente privato. In Africa, invece, il continuo ricorso alle Zone pub-
bliche puo essere stato un fattore alla base delle prestazioni poco brillanti anche se,
nella regione, i programmi di zona a guida privata sono egualmente falliti in numerosi
casi (Amato, 2019).
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In base alle analisi di FIAS e ILO le ZES utilizzano direttamente tra 63
milioni (FIAS) e 68 milioni (ILO) di lavoratori in tutto il mondo. A cio deve
essere aggiunto l'effetto moltiplicatore sull'occupazione che viene valu-
tato tra 0,25 e 2 a seconda del ricercatore e della regione o del Paese di
riferimento. Cio significa che se si utilizza un moltiplicatore medio paria 1,
alle ZES é possibile ascrivere ulteriori 65 milioni di lavori indiretti. Pertan-
to, in totale, le ZES possono considerarsi alla base di 130 milioni di posti
di lavoro in tutto il mondo ovvero circa I'1% dell’occupazione globale to-
tale. Secondo ILO (2007) la Cina ha una occupazione diretta di 40 milioni,
tuttavia 'occupazione nelle ZES sembrerebbe crescere piu velocemente
nei PVS fuori della Cina: da 5 milioni nel 1997 a 26 milioni nel 2006, una
crescita di cinque volte in meno di 10 anni (ILO, 2007).

Concentrandosi sulle circa 2.500 Zone nelle economie in via di sviluppo
ed emergenti censite da FIAS (2008), risulta che circa il 43% delle Zone
sono state concentrate in Asia, la maggior parte in India, Cina, Vietnam e
Filippine. Il 25% circa di tutte le Zone del mondo si trova in America; la
maggior parte di queste in America Centrale, Messico e Caraibi. LAfrica
subsahariana rappresenta solo il 5% delle Zone; la maggior parte di queste
sono singole unita produttive, circa la meta delle quali in Kenya (fig. 2.10).

Figura 2.10. Distribuzione delle ZES nel mondo, % sul totale

Fonte: elaborazioni dati FIAS, 2008
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Anche i modelli di proprieta tra pubblico e privato mostrano forti carat-
teri regionali. Le Zone latino-americane sono dominate dal settore pri-
vato mentre le Zone africane e asiatiche sono suddivise tra il pubblico e
il settore privato e le Zone del Medio Oriente e del Nord Africa, nonché
dell’Europa orientale e dell’Asia centrale sono principalmente controllate
dal settore pubblico.

| dati relativi alle esportazioni originate dalle ZES sono difficili da trovare,
tuttavia secondo FIAS dalla meta degli anni 2000 le ZES nei Paesi emer-
genti e in via di sviluppo hanno esportato circa 850 miliardi di dollari in
beni e servizi all'anno. Cio equivarrebbe a circa il 7-8% delle esportazioni
globali complessive e poco meno del 20% delle esportazioni dalle eco-
nomie emergenti e in via di sviluppo. Questo vorrebbe dire che le ZES
contribuiscono in modo asimmetrico alle esportazioni rispetto al loro im-
patto sull’occupazione. In effetti, il rapporto tra il contributo all'esporta-
zione delle ZES e il contributo diretto all'occupazione nei Paesi emergenti
e in via di sviluppo e di circa 40 a 1. Cid in certa misura non sorprende,
giacché le ZES si concentrano principalmente sui mercati di esportazione,
ma suggerisce che il loro ruolo di player nella creazione di posti di lavoro
risulta essere estremamente marginale.

Gli investimenti nelle ZES sono ancora piu difficili da valutare. Esistono
due serie fondamentali di dati, nessuno dei quali € molto affidabile. Il pri-
mo ¢ il flusso annuale di investimenti in ZES mentre il secondo € lo stock
di investimenti. Secondo FIAS i dati disponibili suggeriscono che le ZES
sono una destinazione importante di IDE in alcuni Paesi. Nelle Filippine,
ad esempio, la quota di flussi di IDE verso le ZES del Paese &€ aumentata
dal 30% nel 1997 a oltre I'81% nel 2000 (UNCTAD, 2003). In Cina, come
si approfondira in seguito, le ZES rappresentano oltre '80% degli IDE cu-
mulativi. Tuttavia in molti altri Paesi le Zone hanno avuto un ruolo mar-
ginale nell’attrazione degli IDE e la maggior parte degli investimenti & di
origine nazionale (FIAS, 2008, p. 35).

2.3.1 Contraddizioni e compatibilita tra le ZES e le regole commercio in-
ternazionale

Le ZES, sebbene siano in qualche misura regolate dal World Trade Organi-
zation (WTQ), appaiono, tuttavia, concettualmente in contraddizione con
le regole del commercio internazionale che, in generale, vietano tutti gli
incentivi di natura economica, politica e fiscale.

Il WTO ha, infatti, lo scopo primario di creare un sistema di scambi com-
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merciali esteso a livello globale, aperto e trasparente, all'interno del
qguale tutti i Paesi membri seguino regole, universalmente riconosciu-
te e applicate, tese a impedire ogni sorta di restrizione al commercio.
Le ZES, sebbene non siano mai espressamente menzionate all’interno
di nessuno dei molti accordi multilaterali firmati nelllambito del WTO,
ne sono indirettamente oggetto di disciplina. Molte delle disposizioni di
tali accordi, infatti, sono dirette a regolamentare i sistemi di incentivi fi-
scali che sono connotati tipici delle Zone, incidendo notevolmente sulla
loro erogazione. Particolarmente rilevante al fine di stabilire la coerenza
o meno di tali regimi con il WTO e I’Agreement on Subsidies and Coun-
tervailing Measures (SCM Agreement), il quale stabilisce delle discipline
multilaterali riguardanti I'erogazione di sussidi e di misure compensative
unilaterali.

Per comprendere in che modo tale accordo influisca sulle ZES & neces-
sario chiarire alcuni concetti di base, ossia quelli di “sussidio” e di “speci-
ficita”. Al paragrafo 1 del’'SCM Agreement si legge: «ai fini del Trattato, si
ritiene che sussista una sovvenzione se vi € un contributo finanziario da
parte di un Governo o di qualsiasi ente pubblico nel territorio di un Paese
membro (denominato nel presente Trattato “Governo”) [...] che, pertan-
to, conferisce un vantaggio» (SCM Agreement, art. 1 - par. 1, 23 luglio
2013). Secondo I'SCM Agreement, una sovvenzione, per essere definita
tale, deve avere tre requisiti fondamentali. Innanzitutto deve essere di na-
tura finanziaria, in secondo luogo deve essere fornita dal Governo di un
Paese membro del WTO e infine deve conferire un vantaggio al soggetto
destinatario. Nell'articolo 2 viene esplicitata, invece, la definizione di “spe-
cificitd”, caratteristica che deve avere una sovvenzione per essere oggetto
delle disposizioni dell’accordo: «Una sovvenzione, come definita all’arti-
colo 1 - paragrafo 1, si intende specifica per un’impresa o un’industria o
un gruppo di imprese o industrie (definite dal Trattato come “determinate
imprese”) all'interno della giurisdizione dell’autorita governativa che con-
cede l'aiuto: a) se I'autorita concedente, o la legislazione in base alla quale
opera l'autorita erogatrice, limita esplicitamente I'accesso a una sovven-
zione a determinate imprese. b) quando 'autorita che concede l'aiuto o la
legislazione in base alla quale opera l'autorita erogatrice stabilisce criteri
o condizioni oggettivi che disciplinano I'ammissibilita e I'importo di una
sovvenzione, la specificita non esiste, a condizione che 'ammissibilita sia
automatica e che tali criteri e condizioni siano rigorosamente rispettati. |
criteri o le condizioni devono essere chiaramente enunciati nella legge, in
regolamento o altro documento ufficiale, in modo da essere verificate. c)
se, nonostante I'apparenza di non specificita risultante dall’applicazione
dei principi di cui alle lettere a) e b), vi siano motivi e altri fattori specifici
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per ritenere che la sovvenzione possa in effetti essere specifica. Tali fat-
tori sono: I'utilizzo di un programma di sovvenzioni da parte di un numero
limitato di determinate imprese, I'uso prevalente di determinate imprese,
la concessione di sovvenzioni sproporzionatamente elevate a determinate
imprese e il modo in cui il potere discrezionale ¢ stato esercitato dall'auto-
rita concedente nella decisione di concedere un sussidio. Nell'applicazione
del presente comma, si tiene conto della portata e della diversificazione
delle attivita economiche all'interno della giurisdizione dell'autorita che
concede l'aiuto, nonché del periodo di tempo durante il quale il program-
ma di sovvenzioni é stato operativo.

Una sovvenzione, che € limitata a determinate imprese situate in una
regione geografica designata all'interno della giurisdizione dell’autorita
che concede l'aiuto, & specifica. Resta inteso che I'impostazione o la mo-
difica delle aliquote fiscali generalmente applicabili da parte di tutti i
livelli di Governo autorizzati a farlo non & considerata una sovvenzione
specifica ai fini del presente Trattato» (SCM Agreement, art. 2 - par. 1
e 2, 23 luglio 2013). Sono, pertanto, da considerarsi specifici tutti quei
sussidi che non vengono erogati in base a criteri di idoneita e che sono
esplicitamente limitati a un ristretto numero di imprese o a imprese col-
locate all'interno di una determinata area geografica. L'SCM Agreement,
inoltre, al paragrafo 1 dell’articolo 3 definisce quali sovvenzioni sono
vietate e, dunque, in netto contrasto con il WTO: «Salvo quanto previ-
sto nell’accordo sull’agricoltura, sono vietate le seguenti sovvenzioni, ai
sensi dell'articolo 1: (a) le sovvenzioni contingenti, di diritto o di fatto, a
prescindere dalle condizioni di esportazione, come una o piu condizioni
diverse, compresi quelli illustrati nell’allegato I; (b) sussidi contingenti
[...] sull'uso domestico di beni importati» (SCM Agreement, art. 3 - par.
1, 23 luglio 2013). Vengono, pertanto, considerate vietate e non in linea
con le politiche promosse dal WTO tutte quelle sovvenzioni che sono
subordinate al rendimento delle esportazioni come pure quelle condi-
zionate all'uso preferenziale di merci nazionali piuttosto che di prodotti
importati®.

Tutte le sovvenzioni che non sono vietate rimangono comunque persegu-
ibili legalmente nell'ambito del WTO nei casi in cui esse siano considerate
dannose per l'industria nazionale di un Paese membro o ne ledano gli inte-
ressi o vanifichino le agevolazioni fiscali concesse dal WTO (FIAS, 2008).

Risulta, pertanto, evidente come gli incentivi che stanno alla base del fun-
zionamento delle ZES siano perfettamente inseribili nellambito del’'SCM

Agreement, le cui disposizioni sono quindi applicabili alle sovvenzioni ero-
40
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gate alle imprese operanti all'interno delle Zone.

E opportuno considerare, perod, che I'accordo circoscrive unicamente gli
incentivi fiscali erogabili dai Governi a chi intraprende attivita produttive
allinterno delle ZES e non impedisce, dunque, lo sviluppo dei progetti.
Inoltre, non sono soggette al’'SCM Agreement tutte le sovvenzioni che
non sono di natura fiscale, come le norme maggiormente flessibili in ma-
teria di lavoro, I'accesso facilitato a servizi di piu alta qualita o I'utilizzo di
infrastrutture piu efficienti. Anche molti degli incentivi fiscali tipici delle
ZES, ad esempio I'esenzione dei prodotti esportati, dei beni utilizzati nel
processo produttivo*! e delle merci depositate all'interno delle Zone, ven-
gono considerate in accordo con le disposizioni del’'SCM Agreement. Gli
elementi che, se presenti al suo interno, renderebbero un programma di
ZES incompatibile con quanto stabilito dal WTO sono principalmente: la
richiesta di utilizzare prodotti nazionali piuttosto che importati o di de-
stinare alle esportazioni una determinata quantita di merci prodotte e la
limitazione delle vendite o delle esportazioni all'interno del territorio do-
ganale nazionale del Paese ospitante (Creskoff, Walkenhorst, 2009).

Nel caso in cui, a seguito di un’accurata analisi del sistema di incentivi
erogati nella Zona, risultassero presenti uno o piu sussidi sopraccitati, si
dovrebbe tempestivamente provvedere a segnalare le incompatibilita in
modo dettagliato.

Sebbene I'SCM Agreement vieti le sovvenzioni sulle esportazioni esistono
delle eccezioni. Larticolo 27 dell'accordo, infatti, prevede un trattamento
speciale e differenziato per i Paesi in via di sviluppo e per quelli meno
avanzati diretto a migliorare le loro condizioni di accesso al mercato. Tut-
tavia, una volta che tali Paesi abbiano raggiunto un determinato livello di
competitivita riguardo le esportazioni, essi vengono esentati dal tratta-
mento speciale (SCM Agreement, art. 27 - par. 3). Una volta che tutti i re-
quisiti necessari per godere dell'esenzione dalle sovvenzioni sulle espor-
tazioni verranno meno, dunque, i Paesi interessati dovranno provvedere
a mettere in atto dei piani di eliminazione di tali misure, di modo tale che
i loro programmi di ZES possano essere compatibili con le disposizioni del
WTO. Considerando che molti Paesi sviluppati stanno facendo pressio-
ni per un inasprimento delle misure restrittive sulle sovvenzioni erogabili
(Creskoff, Walkenhorst, 2009) e dati i numerosi tagli agli incentivi fiscali
che gli operatori delle Zone sono stati costretti a fare per rimanere in linea
con le disposizioni dell' SCM Agreement, risulta pit conveniente per questi
ultimi puntare sul potenziamento della base industriale, sul perfeziona-

41 | beni utilizzati nel processo produttivo sono esenti dalle imposte indirette e dai dazi
all’'importazione solo quando i prodotti sono destinati all’esportazione.
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mento delle competenze della forza lavoro, su infrastrutture migliori e piu
funzionali e su servizi all'avanguardia, piuttosto che sulla competitivita del
sistema di incentivi offerto.

Il tema della compatibilita degli incentivi fiscali applicati nelle ZES ¢é di-
venuto centrale, tuttavia, nel 2015 quando I'Unione Europea ha denun-
ciato il sistema fiscale vigente nelle Export Processing Zones del Brasile in
relazione alle attivita nel settore automibilistico, per verificarne la con-
formita con I'SCM Agreement. Si tratta del primo contenzioso relativo ai
sistemi fiscali preferenziali all'interno di una ZES rispetto alle norme che
regolano il commercio internazionale*?. Linteresse manifestato dal WTO
al tema delle ZES ha influenzato I'approccio anche da parte dei Pesi lea-
der nel settore. In particolare la Cina, dopo I'adesione al WTO, ha dovuto
modificare le sue norme fiscali eliminando la maggior parte degli incenti-
vi sulle esportazioni o sull’'uso di prodotti nazionali. Tuttavia, I'attrattivita
delle ZES cinesi permane, soprattutto in virtu della loro posizione geo-
grafica, per le opportunita connesse alle economie di agglomerazione e
di urbanizzazione e per le agevolazioni di carattere amministrativo. Cio
testimonia che l'attrattivita di una ZES non risiede esclusivamente nel-
la presenza di determinati incentivi doganali o fiscali, benché importanti
soprattutto per attrarre capitali nelle fasi iniziali di sviluppo, ma dipende
anche dall'ambiente economico e infrastrutturale realizzato e dalla flessi-
bilita delle amministrazioni.

Allo scopo di perseguire una maggiore compatibilita tra le politiche at-
tuate nelle ZES e le regole del commercio internazionale, la Conferenza
delle Nazioni Unite sul Commercio e lo Sviluppo (UNCTAD) ha ipotizzato
alcune soluzioni. In primo luogo, si potrebbe migliorare la competitivita
delle Zone franche e delle ZES mediante I'abbandono di un approccio ec-
cessivamente legato ai vantaggi di costo, impiegando, piuttosto, partiche
commerciali eco-sostenibili per le imprese che operano all'interno dei loro
confini, in ragione dell'individuazione delle maggiori responsabilita sociali
ed ambientali ad esse ascrivibili. Una seconda via consiste nel configurare
ZES come test-drive di pratiche SDG - oriented (consistenti negli Obiettivi
di Sviluppo Sostenibile creati e promossi dallONU per il periodo 2015-
2030) che non sono ancora state adottate a livello nazionale. Inoltre,
'UNCTAD suggerisce la possibilita di rendere tali strumenti dei precursori
nella creazione e nella promozione di cluster di tecnologie ecosostenibili
per l'innovazione che in collaborazione con istituti, centri di ricerca na-
zionali e universita, potrebbero sviluppare e sostenere una manodopera
locale altamente specializzata, andando ad ampliare le opportunita di svi-

42 WTO Dispute DS472: Brazil — Certain Measures Concerning Taxation and Charges.



91 - ENCLAVES E SETTORE SECONDARIO:

luppo sia economico sia sociale. Proprio tale assunto consente di apprez-
zare maggiormente |'utilita delle ZES, giacché esse hanno apportato uno
sviluppo maggiore nei casi in cui la loro creazione si € inserita in un piu
vasto quadro strategico di sviluppo di poli tecnologici o parchi dedicati
alle economie digitali (che comportano una domanda di manodopera alta-
mente specializzata che, di conseguenza, implica maggiori investimenti in
formazione di know how).

2.4 Le Zone economiche speciali in Cina

Nel corso degli anni Sessanta la Cina, nell'ottica di rimuovere le barriere
protezionistiche nazionali e accrescere la sua competitivita internazionale,
mise in atto una serie di progetti di cooperazione regionale. Tale processo
di regionalizzazione era finalizzato anche a facilitare I'approvvigionamen-
to delle risorse, superando I'ostacolo rappresentato dalla divisione am-
ministrativa dell'economia cinese. Lidea del Governo cinese era quella di
costruire delle Zone economiche separate dal resto del territorio, ma non
completamente chiuse, giacché, sebbene tali Zone erano caratterizzate da
un sistema politico, economico ed istituzionale completamente diverso
dall’entroterra, cido avrebbe consentito la sperimentazione di riforme che,
se positive, sarebbero state estese al resto del Paese.

Il termine zona economica speciale entro in uso successivamente alla pro-
mulgazione delle Regolazioni sulle Zone Economiche Speciali nella pro-
vincia del Guangdong risalente al 1980, per opera del Quinto Congresso
Nazionale del Popolo. Le prime quattro Zone Economiche Speciali furono
istituite nel 1979 e nel 1980 nella regione costiera sudorientale della Cina
(una quinta zona fu poi aggiunta in un secondo momento sull’isola di Hai-
nan): Shenzhen, Zhuhai, Shantou e Xiamen (fig. 2.11). Le ZES costituivano
delle Zone cuscinetto strategiche situate tra la Cina continentale e le isole
di Hong Kong, Taiwan e Macao. Sebbene tali citta non fossero particolar-
mente sviluppate né dal punto di vista economico né da quello industriale,
la loro collocazione strategica favoriva il commercio internazionale.



92 - ENCLAVES E SETTORE SECONDARIO:

Figura 2.11. Le cinque ZES cinesi

Fonte: Yitao e Meng, 2016

Significativamente Shenzhen € localizzata di fronte Hong Kong, allora
possedimento britannico, poi divenuto il principale investitore all’inter-
no della zona. La citta di Shantou é situata a nord di Hong Kong, mentre
Zhuhai si trova di fronte Macao. Xiamen ¢, invece, antistante Taiwan e cio
ha permesso all'area di instaurare importanti relazioni commerciali con il
Paese sia dal punto di vista economico che da quello politico.

Le politiche messe in atto all'interno delle succitate ZES erano estre-
mamente favorevoli e finalizzate all'attrazione di IDE tesi a rafforzarne
la base industriale grazie all'import di tecnologie piu avanzate. Cio difatti
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risultava fondamentale, giacché i macchinari piu moderni introdotti per
mezzo degli investimenti dei Paesi esteri avrebbero permesso la creazione
di unita produttive maggiormente competitive e in grado di incrementare
la produzione di merci destinate sia all'esportazione sia al mercato locale.

Le agevolazioni fiscali riguardavano prevalentemente I'imposizione tribu-
taria, la concessione di diritti per I'utilizzo di terreni, prestiti e sovvenzioni
finanziarie. | regimi fiscali agevolati potevano subire variazioni da Zona a
Zona o in base alla tipologia e allammontare dell’investimento o del perio-
do di durata dell'accordo con I'impresa. |l sistema di incentivazione di base
delle ZES fu progettato dalle autorita con l'utilizzo di vari elementi, tra
cui una relativa indipendenza delle autorita urbanistiche locali, I'accesso
diretto alle unita di pianificazione centrale e provinciali, le esenzioni fisca-
li, 'esenzione delle apparecchiature di produzione dai dazi doganali, una
maggiore flessibilita riguardo ad assunzioni e licenziamenti dei lavoratori,
I'accesso limitato al mercato interno cinese per i prodotti fabbricati nella
zona, la concessione del permesso di soggiorno e di lavoro per gli stranieri
e I'esenzione dall'imposta sul reddito per i lavoratori stranieri impiegati
nelle Zone (Oborne, 1986).

Un'importante caratteristica, che ha molto incoraggiato gli investimenti, &
riferibile all’alto grado di autonomia di cui le ZES hanno sin dal principio
goduto rispetto al potere centrale. Al momento della creazione delle ZES,
infatti, fu costituito - all'interno del Governo centrale - un ufficio specia-
le subordinato al Consiglio degli Affari di Stato, responsabile del mante-
nimento dei contatti con le autorita centrali. A livello provinciale, nella
provincia del Guangdong e in quella del Fujian, furono creati due uffici di
coordinamento (Commissioni Amministrative Provinciali per le ZES), che
divennero i centri per lo scambio di informazioni con Pechino e di coor-
dinamento per la pianificazione tra le imprese esterne alle ZES e quelle
interne. La principale unita organizzativa di ogni zona era la Societa per lo
Sviluppo, la quale si occupava di pianificazione e sviluppo e fungeva anche
da ufficio per gli investitori (Lion, 2013).

In forza di una tale decentralizzazione amministrativa, dunque, le autorita
di Zona hanno potuto prendere decisioni in maniera indipendente senza
autorizzazioni o controlli da parte del Governo cinese. Cid ha garantito
una maggiore efficienza, velocita e uno snellimento della burocrazia ren-
dendo le ZES molto piu attrattive delle altre aree del Paese.

Shenzhen é stata la prima zona economica speciale creata in Cina, nel
1979 quando era ancora un villaggio di pescatori situato in prossimita del
delta del fiume delle Perle. | suoi abitanti vivevano prevalentemente di
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pesca e di agricoltura da cui dipendeva la maggior parte della produzione
locale. Il livello di alfabetizzazione e il tenore di vita erano estremamente
bassi (Zeng, 2010).

L'industrializzazione di Shenzhen, sostenuta principalmente dagli IDE pro-
venienti soprattutto dalla vicina Hong Kong, comincio attorno al 1980. Gli
investimenti stranieri vennero veicolati in misura maggiore nelle attivita
produttive (in particolare nell’industria tessile), nella creazione di infra-
strutture e servizi e nel settore immobiliare. A partire dalla meta degli anni
Novanta, inoltre, le autorita locali iniziarono a promuovere lo sviluppo tec-
nologico della Zona, favorendo la creazione di industrie ad alta tecnologia.

Dopo circa 30 anni di apertura e di riforme economiche, Shenzhen ha
sviluppato un’economia orientata alle esportazioni (soprattutto di prodot-
ti high-tech) & diventata uno dei poli pit importanti presenti in Cina per
guanto riguarda la ricerca e lo sviluppo nel campo dell’alta tecnologia e
una delle maggiori basi produttive del Paese; € il quarto piu grande porto
di transhipment al mondo e possiede il quarto aeroporto cinese per gran-
dezza. Inoltre attira ogni anno moltissimi turisti cinesi e internazionali.

In concomitanza all'istituzione della ZES di Shenzhen fu creata la ZES di
Zhuhai, allora una piccola citta prevalentemente agricola, nella parte meri-
dionale della provincia del Guangdong. Oltre a confinare con Macao, I'im-
portanza strategica di Zhuhai era quella di avere una collocazione ottimale
per poter instaurare relazioni commerciali con i Paesi del Sud-est asiatico.
A differenza di Shenzhen, lo sviluppo industriale della zona non fu cosi
rapido poiché, in un primo momento, gli IDE si concentrarono esclusiva-
mente nel settore immobiliare non prevedendo la creazione di impianti
che sfruttassero tecnologie all'avanguardia per la produzione di prodotti
da esportare. La ragione di cio € da ricercarsi, principalmente, nell’assenza
di una legislazione relativa alla tutela della proprieta intellettuale capace di
proteggere le imprese, nonché nella mancanza di manodopera qualificata
(Oborne, 1986). Tuttavia, una volta sormontati i problemi iniziali, lo svi-
luppo di Zhuhai si avvid come previsto. Furono potenziati il porto, la rete
stradale, creati centri residenziali e parchi industriali. Il turismo divenne
uno dei settori trainanti per la crescita della citta. Le nuove aree ricrea-
tive sorte al suo interno, infatti, presto cominciarono a rappresentare un
polo attrattivo per i numerosi turisti provenienti da Hong Kong e Macao,
soprattutto per i prezzi concorrenziali e le numerose attrazioni naturalisti-
che.

Oltre al turismo, a mano a mano cominciarono a svilupparsi anche altri
settori. Ad oggi Zhuhai possiede un’economia orientata all’esportazione
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i cui maggiori proventi derivano prevalentemente dai settori industriale,
turistico, finanziario, immobiliare, informatico e logistico*.

Poco piu tardi I'avvio della ZES di Zhuhai, all'inizio degli anni Ottanta fu
istituita la ZES di Shantou. A differenza delle citta analizzate in preceden-
za, Shantou non fu scelta per motivazioni legate alla posizione geografica.
La ragione che spinse il Governo cinese a farne una ZES dimorava nel fat-
to che la citta era gia dotata di piccoli stabilimenti industriali per I'industria
leggera, nonché di un impianto portuale gia bene avviato. Percio, la mag-
gior parte dei progetti iniziali di investimento riguardarono I'ammoderna-
mento degli impianti gia presenti, tuttavia, I'arretratezza generale delle
infrastrutture cred non poche difficolta allo sviluppo. Anche se il porto di
Shantou era in qualche misura gia avviato, inoltre, i collegamenti con il re-
sto della Cina continentale rimasero decisamente insufficienti. Il Governo
locale effettud numerosi investimenti nel settore delle infrastrutture per
permettere alla citta di crescere al pari di Shenzhen e Zhuhai. Attualmente,
sebbene continui ad essere meno sviluppata e internazionalizzata delle
altre due ZES della provincia del Guangdong, 'industria di Shantou ¢ in
continua evoluzione. Nel corso dell’espansione della sua base industriale
si sono formate otto industrie pilastro: quella tessile e dell'abbigliamento,
quella dellartigianato e dei giocattoli, I'industria chimica e della plastica,
I'industria alimentare, quella farmaceutica, la meccanica, I'elettronica e di
prodotti audiovisivi e 17 cluster industriali*4.

La terza ZES cinese é quella situata nelle citta di Xiamen, che si trova nella
parte meridionale della fascia costiera del Fujian, divenuta la maggiore
risorsa per lo sviluppo economico dell’intera provincia proprio in virtu del
fatto di essere stata una delle prime ZES costituite in Cina. Va detto che
Xiamen ha sempre goduto di buone condizioni economico-commerciali.
Era, infatti, gia dotata di un porto sviluppato e funzionale, fattore che le
ha permesso di affermarsi sin dal principio tra le maggiori aree portuali del
sud del Paese (Chu, Zhao, 1992).

Il boom dello sviluppo della citta giunse, pero, nel 1980 quando il Go-
verno centrale autorizzo la creazione della Zona economica speciale nel
distretto di Huli, che nel 1984 venne estesa all'intera isola di Xiamen e
alla vicina isola Gulangyu. | capitali stranieri veicolati all'interno della ZES
vennero utilizzati inizialmente per la creazione di un adeguato sistema di
infrastrutture e di trasporti e per un maggiore sviluppo del porto, di modo
da migliorare i collegamenti fra la citta e I'esterno. Inoltre, mediante I'in-
troduzione di nuove tecnologie da parte degli investitori stranieri, prove-

4 http://www.zhuhai.gov.cn/english/AboutZhuhai/Economy/, 11 aprile 2020.
4 Ibidem
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nienti principalmente da Taiwan, Hong Kong e Singapore, Xiamen ha po-
tuto modernizzare la propria base industriale e promuovere la creazione
del settore dei servizi e del turismo. Si possono distinguere tre industrie
pilastro nella citta, quella meccanica, quella chimica e quella elettronica,
quest’ultima la piu produttiva e sviluppata.

Tuttavia, negli ultimi anni la ZES di Xiamen sta risentendo, oltre che della
concorrenza delle altre Zone del territorio, della scarsita di territorio an-
cora disponibile per la creazione di nuovi impianti. Una soluzione potreb-
be essere quella dell’abbattimento dei confini amministrativi all'interno
della provincia del Fujian*®, creando un triangolo economico tra Xiamen,
Zhangzhou e Quanzhou diretto all'instaurazione di un rapporto di colla-
borazione tra le tre citta, le quali possiedono caratteristiche diverse ma
complementari®.

Nel 1983 venne designata come area speciale aperta agli investimenti
stranieri l'isola di Hainan - situata nel mare cinese meridionale - che, in
ragione della mancanza di infrastrutture adeguate, non riusci immediata-
mente ad attrarre capitali esteri sufficienti alla realizzazione di una base
industriale. Fino alla fine degli anni Ottanta, infatti, Hainan era una tra le
aree piu povere della Cina, la sua economia era basata prevalentemente
sull'agricoltura e le infrastrutture erano decisamente arretrate. Tuttavia,
'aumento del costo della forza lavoro nella vicina provincia del Guang-
dong permise alla zona di divenire un’'importante area di manodopera a
basso costo e di attrarre IDE in attivita ad alta intensita di lavoro.

Nel 1988 Hainan venne dichiarata provincia della Cina e separata da quel-
la del Guangdong, dalla quale era stata amministrata fino a quel momento,
divenendo la piu vasta ZES della Cina.

4 Fujian & una provincia della Cina situata a sud-est lungo la costa. Il Fujian confina con
lo Zhejiang a nord, il Jiangxi a ovest, e il Guangdong a sud. Taiwan si trova ad est oltre lo
stretto di Formosa. E suddivisa in 9 prefetture (Funhou, Xiamen, Longyan, Nanping, Nin-
gde, Putian, Quanzhou, Sanming, Zhangzhou), 85 contee e 1107 comuni (fujian.gov.cn.)
4 |n tal modo la citta di Xiamen diventerebbe sia il centro per la ricerca e sviluppo sia
il centro logistico e commerciale dell’area, espandendo notevolmente i suoi traffici
commerciali internazionali e attirando sempre maggiori capitali stranieri, diventando
cosi la citta chiave della zona economica sulla sponda occidentale dello stretto di
Taiwan; la citta di Quanzhou, grazie alla grande disponibilita di spazio per la creazione
di nuovi impianti, diventerebbe il centro produttivo, all’interno del quale potrebbero
essere concentrati numerosi distretti industriali; la citta di Zhangzhou infine, grazie
alla sua ricchezza di risorse naturali e all’ottimo grado di sviluppo del settore primario,
diventerebbe il centro per I’'approvvigionamento e, nonostante la sua base industriale
sia scarsamente sviluppata, potrebbe anch’essa supplire, data la vastita dei terreni
ancora inutilizzati presenti sul suo territorio, alla mancanza di spazio da adibire a scopo
industriale di Xiamen.
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Viste le difficolta iniziali ad attrarre investimenti stranieri, le autorita locali
stabilirono delle politiche preferenziali in alcuni casi estremamente piu
liberali rispetto a quelle offerte dalle altre Zone, inoltre, I'area fu utilizzata
come zona sperimentale nella quale venne testata una gestione economi-
ca maggiormente decentralizzata e orientata al mercato.

Inizialmente I'attenzione delle autorita locali si focalizzo sullo sviluppo di
un adeguato sistema di infrastrutture. Si costruirono centrali elettriche
per I'approvvigionamento di energia e vennero potenziati i porti, gli aero-
porti, la rete ferroviaria e stradale.

| capitali e le tecnologie importate dall’estero si concentrarono prevalen-
temente nello sviluppo delle attivita di punta dell’isola, ossia le coltivazio-
ni di piante tropicali e subtropicali, industria del legname, zootecnia e in-
dustria ittica. Grazie a queste misure, a partire dalla fine degli anni Ottanta
I'isola & divenuta protagonista di un formidabile processo di sviluppo, che
le ha permesso di uscire dalle condizioni di arretratezza nelle quali si tro-
vava prima che venisse istituita la zona economica speciale. Attualmente
le industrie di punta di Hainan sono quelle chimica, petrolchimica, elettro-
nica, farmaceutica, manifatturiera e dell’automobile.

Nell'intento del Governo cinese le ZES dovevano rappresentare delle
“Zone dimostrative” finalizzate a testare le riforme volte alla liberalizza-
zione economica, facendo perno sulla costruzione di un settore manifat-
turiero altamente competitivo. Dopo tre decenni di autarchia ed econo-
mia pianificata, infatti, era forte la necessita di ristrutturare I'economia
nazionale attraendo gli investimenti esteri. A tal fine le province costiere
adottarono la politica del laissez-faire con un approccio di tipo bottom-up.
Gli investitori stranieri diventavano proprietari dei mezzi di produzione e
potevano aumentare i propri profitti fondando joint venture sino-estere.
Tale strategia si € dimostrata efficace al punto che il PIL nazionale cinese
ha registrato un aumento dal 48 al 64% dal 1980 al 2001, mentre gli IDE
sono passati dai circa 57 milioni di dollari nel 1980 a 14 miliardi nel 2019
(fg. 2.12).
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Figura 2.12. Flussi di IDE cinesi in entrata dal 1980 al 2019

Fonte: UNCTAD Data, 2020

Un ulteriore elemento che ha sostenuto la crescita degli IDE cinesi in
entrata & stato la creazione, nel 1984, di 14 open coastal cities (Dalian,
Qinhuangdao, Tianjin, Yantai, Qingdao, Lianyungang, Nantong, Shanghai,
Ningbo, Wenzhou, Fuzhou, Guangzhou, Zhanjiang e Beihai), formando
una cintura lungo tutta la costa orientale della Cina fondamentale non
solo per i collegamenti con i mercati esteri, ma anche con le aree piu in-
terne del Paese, scongiurando cosi, almeno parzialmente, il pericolo di
uno squilibrio eccessivo tra lo sviluppo delle regioni costiere e di quelle
continentali . Tali citta, di cui la maggior parte era dotata di un porto
ben sviluppato, erano situate in aree strategiche e possedevano gia una
buona base industriale, scientifica e tecnologica e un efficiente sistema
di infrastrutture. Erano, inoltre, tutte dotate di hinterland ricchi di risorse
che avrebbero svolto la funzione di sostenerne lo sviluppo industriale.
Pertanto, fu consentita dalle autorita centrali la creazione al loro interno
di Economic and Technological Development Zone (ETDZ) e di poli per la
ricerca scientifica, nei quali venivano concessi gli stessi incentivi fiscali e
privilegi accordati alle ZES.

Attraverso la creazione delle ZES, dunque, la Cina ha potuto raggiungere
risultati importanti in un lasso di tempo relativamente breve, passando
da un’economia pianificata a una di mercato e importando dall’estero ele-



99 - ENCLAVES E SETTORE SECONDARIO:

menti capitalisti che sono serviti a risollevarla dalla profonda crisi econo-
mico-politica nella quale versava dopo la fine dell’era maoista. Grazie agli
IDE e alle tecnologie all'avanguardia importate dall’estero il Paese ha po-
tuto potenziare la propria base industriale ed ¢ stato in grado non solo di
aumentare il volume delle proprie esportazioni, ma anche la qualita delle
merci commerciate con I'estero. Inoltre € riuscita ad acquisire il know-how
necessario per produrre prodotti che precedentemente erano oggetto
di importazioni. Con l'affiancamento del settore privato accanto a quello
pubblico, inoltre, & stato possibile creare un significativo aumento dell’'oc-
cupazione. Va detto che la Cina &€ ormai entrata in uno stadio di apertura
globale, creando una fitta rete di relazioni con la comunita internazionale,
fattore che la obbliga a rispettare determinate regole. In particolare, come
gia anticipato, in seguito al suo ingresso nel WTO nel 2001, il ruolo delle
ZES é stato notevolmente ridimensionato. Alcune delle politiche prefe-
renziali applicate nelle Zone, infatti, non sono in armonia con i principi
sanciti dal WTO e devono, pertanto, essere progressivamente eliminate.

Attualmente sul territorio cinese sono presenti svariate tipologie di Zone
per lo sviluppo economico. Nel corso dello sviluppo della politica di aper-
tura verso l'esterno il Consiglio di Stato ha, infatti, approvato la creazio-
ne di 200 Economic and Tecnological Development Zone, aree circoscritte
all'interno delle citta presenti su tutto il territorio, ma prevalentemente
concentrate lungo le aree costiere, le quali, offrendo un adeguato sistema
di infrastrutture e un ambiente di investimento conforme agli standard in-
ternazionali, mirano ad attrarre capitali stranieri per formare una moderna
base industriale che le renda Zone chiave per lo sviluppo delle aree limi-
trofi. Esistono, inoltre, 115 Hi-tech Industrial Development Zone, anch’esse
maggiormente concentrate lungo la costa (sebbene presenti anche nelle
Zone piu interne della parte orientale del Paese) all'interno delle quali vie-
ne privilegiato lo sviluppo dell’industria hi-tech, attraendo capitale umano
altamente specializzato e tecnologie all’avanguardia per mezzo della cre-
azione di un ambiente di investimento favorevole e della concessione di
incentivi e agevolazioni fiscali. Sempre all'interno delle maggiori citta co-
stiere sono state create 15 Free Trade Zone, che mirano alla realizzazione
di grandi centri logistici per lo sviluppo del commercio internazionale. Vi
sono, poi, 15 Border Economic Cooperation Zone, concentrate lungo le aree
di confine nel nord del Paese nelle province di Xinjiang, Mongolia Interna,
Heilongjiang, Jilin e Liaoning e al sud nelle province di Yunnan e Guangxi,
le quali si inseriscono all'interno del programma per lo sviluppo delle aree
centro-occidentali avviato nei primi anni Novanta per intensificare le ope-
razioni commerciali lungo le Zone di confine. Infine 60 Export Processing
Zone, per la maggior parte concentrate lungo la costa, ma presenti anche
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nelle Zone interne della parte orientale del Paese, che mirano a incorag-
giare lo sviluppo delle esportazioni tramite la creazione di particolari re-
gimi fiscali.

2.4.1 Disparita economiche nelle regioni cinesi e ZES

Le regioni cinesi, benché organizzate in province geograficamente vicine
e con caratteristiche economiche, topografiche e culturali simili, hanno da
sempre sofferto di una forte disparita. Il divario tra le regioni si & tradotto
in una sostanziale divisione del reddito e, in una certa misura, del tenore
di vita tra aree principalmente agricole rispetto ad aree urbane (Zhang,
Fan, 2004).

Figura 2.13. Percentuali di PIL per regioni cinesi, 2018

Fonte: National Bureau of Statistics, dati 2018

Le aree urbane sono localizzate quasi esclusivamente nella parte costiera
del Paese, mentre quelle agricole nelle Zone centrali e occidentali (Zhang,
Fan, 2004). Una siffatta disparita, se non appianata, puo rappresentare un
forte fattore destabilizzante per I'economia cinese.
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Come precedentemente analizzato, sul finire degli anni Settanta la Cina
ha iniziato la sua transizione verso I'economia di mercato e il primo, e
pit importante, passo compiuto dal Governo cinese in tale processo fu il
decentramento delle risorse del Governo, principalmente, lungo la linea
regionale costiera (Zhang, Fan, 2004).

Tale decentramento, come visto, condusse alla privatizzazione delle risor-
se e alla creazione delle Zone economiche speciali. Dall'introduzione delle
ZES, la Cina ha utilizzato un mix di sistemi economici di mercato e pianifi-
cati centralmente.

Sebbene i modelli di crescita neoclassici prevedano una convergenza eco-
nomica generale, in cui le aree piu povere tendono ad essere spinte dalle
aree piu ricche presenti all'interno di uno stesso Paese o di una regione
(Laurenceson, Chai, 2003) - come accaduto per le regioni dell’Europa oc-
cidentale e degli Stati Uniti - tuttavia, cid non sembra essersi verificato in
Cina. L'introduzione delle ZES pare, infatti, aver aumentato il divario tra le
regioni costiere e quelle piu interne, piuttosto che appianarlo. Tra il 1978
e il 1998, ad esempio, la provincia del Fujian ha registrato un tasso di cre-
scita del 13,9% nel PIL reale, mentre Gansu (nell’entroterra) & cresciuta
solo del 6,7%. Nel 2000, le prime 10 province per PIL pro capite erano
principalmente quelle situate nella costa orientale del Paese (Laurence-
son, Chai, 2003).

In termini assoluti, se si guarda al reddito regionale utilizzando il coefficien-
te di Gini*’ (misura ampiamente utilizzata per valutare le diseguaglianze
nelle spese reali di consumo pro-capite) si pud notare un divario crescente
tra le province costiere e quelle interne. Tenendo presente, infatti, che la
Banca Mondiale considera come indicativo di gravi disparita di reddito un
coefficiente di Gini del valore di .4, in Cina nel 1980 il coefficiente era di
.3 e nel 2012 era pari a .49, cido dimostra non solo I'esistenza di disparita
economiche, ma anche un inasprimento delle stesse tra le regioni del Pa-
ese. Inoltre, utilizzando l'indice dell’entropia generalizzata*® come misura

47 |l coefficiente di Gini € una misura della diseguaglianza di una distribuzione. Vie-
ne spesso usato come indice di concentrazione per misurare la diseguaglianza nella
distribuzione del reddito o anche della ricchezza. E un numero compreso tra 0 ed 1.
Valori bassi del coefficiente indicano una distribuzione abbastanza omogenea, con il
valore 0 che corrisponde alla pura equidistribuzione, ad esempio la situazione in cui
tutti percepiscono esattamente lo stesso reddito; valori alti del coefficiente indicano
una distribuzione piu diseguale, con il valore 1 che corrisponde alla massima concen-
trazione, ovvero la situazione dove una persona percepisca tutto il reddito del Paese
mentre tutti gli altri hanno un reddito nullo.

48 General entropy (GE). Si tratta di una classe di indici basata sulla teoria che misura
il valore informativo (entropia) di un sistema di eventi incerti. L’'assunto su cui si basa
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della distribuzione del reddito, Kanbur e Zhang (2004) hanno rilevato che
la disuguaglianza tra aree costiere ed entroterra € aumentata del 300% tra
il 1989 e il 1998.

In letteratura, vengono individuati diversi fattori che hanno contribuito
alla mancanza di spillover positivi e alle crescenti disparita regionali tra
le province cinesi (Choudhury, Koel, 2010). In primo luogo, il successo
delle quattro ZES istituite tra il 1979 e il 1980 con l'ingente afflusso di
capitali, tecnologie e innovazioni infrastrutturali, ha contribuito ad uno
sviluppo sproporzionato delle provincie costiere dove esse sono situate
(Choudhury, Koel, 2010). Inoltre, la creazione delle ZES ha comportato,
oltre all'incremento delle opportunita di economie di scala per le imprese,
un aumento di flessibilita e delle capacita di gestione, creando un ambien-
te sociale ed economico complessivamente piu attraente per gli IDE nelle
provincie costiere rispetto a quelle interne.

Un altro fattore che ha, in una certa misura, contribuito all'intensificazione
delle disparita regionali pud essere connesso alla scelta localizzativa delle
imprese di proprieta statale (Choudhury, Koel, 2010), maggiormente con-
centrate nelle province interne dove € piu semplice accedere alle risorse
naturali utili alla produzione. La riluttanza del Governo cinese a privatiz-

la teoria € che quanto minore & la probabilita che I’evento incerto si verifichi, tanto
maggiore ¢ il valore informativo dell’evento stesso (e viceversa). Avvalendosi di alcune
analogie formali e reinterpretando opportunamente alcuni concetti di base della teoria
dell’'informazione, e possibile riformulare la misura dell’entropia in termini di disugua-
glianza (Cowell, 1995). Questi indici sono espressi nella seguente formula generale:
GE(a)= (2.29).

La misura della GE attribuisce pesi diversi a diverse parti della distribuzione del reddi-
to, a seconda del valore assegnato al parametro a, che puo assumere qualsiasi valore
reale. Per bassi valori di a, GE € piu sensibile alle variazioni lungo le code della distri-
buzione, e per alti valori di a, GE e piu sensibile alle variazioni nella parte centrale della
distribuzione. | valori piu utilizzati di a sono 0, 1 e 2.

GE(0) = L, detto anche deviazione logaritmica media (mean logarithmic deviation)
GE(0) = L= (2.30)

GE(1) =T, la misura di entropia di Theil (1967): GE(1) = T = (2.31)

GE(2) e la meta del quadrato del coefficiente di variazione: GE(2) = (2.32)

La general entropy (GE) €, dunque, una misura che varia tra 0 e 1, dove zero rappre-
senta una distribuzione equa, e alti valori dell’indice rappresentano piu alti livelli di
ineguaglianza, 1 si ha in presenza di massima ineguaglianza. Tutti gli indici di entropia
generalizzata soddisfano gli assiomi di simmetria, indipendenza dalla media e dalla po-
polazione; l'indice L & inoltre coerente con I'assioma B di trasferimento di Bonferroni,
Pigou e Dalton. Gli indici di entropia generalizzata godono della importante proprieta
di scomposizione; possono essere scomposti per sottopopolazioni, individuando la
quota di disuguaglianza presente in una popolazione dovuta alle diversita fra i gruppi
(Regioni, Province, ecc...) e la quota di disuguaglianza dovuta alle diversita delle unita
statistiche (famiglie o individui) all’interno dei gruppi.
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zare queste entita ha probabilmente limitato I'afflusso di IDE nelle regioni
non costiere. Inoltre, intorno alla meta degli anni Novanta, la produzione
industriale di tali imprese subi un brusco calo con un conseguente au-
mento della disoccupazione. | responsabili politici, al fine di arginare la
situazione, intervennero con alcuni finanziamenti pubblici, tuttavia, data
la scarsita di flussi di IDE in entrata, un mercato del lavoro poco maturo
e incapace di assorbire I'alto numero di lavoratori licenziati, le disparita
aumentarono maggiormente (Choudhury, Koel, 2010).

Infine, con il decentramento delle risorse governative, la principale fonte
di finanziamento per lo sviluppo delle infrastrutture sono state le entra-
te delle amministrazioni locali e cido ha, ovviamente, favorito le regioni
che possedevano maggiori risorse (Kanbur, Zhang, 2004). In aggiunta, il
potenziamento infrastrutturale delle aree piu ricche favoriva lo sviluppo
di reti localizzate - funzionali a distribuire le risorse per implementarle
nell'economia locale - piuttosto che investire in infrastrutture di colle-
gamento, consentendo, pero, effetti a cascata nelle regioni non costiere
(Choudhury, Koel, 2010).

Ad ogni modo, la Cina ha cercato di affrontare il problema implementan-
do politiche e strategie finalizzate a colmare il divario economico tra le
regioni costiere e le regioni centrali e occidentali del Paese. Ad esempio,
successivamente alla crisi finanziaria asiatica del 1997 (Kanbur, Zhang,
2004), il Governo cinese si rese conto che I'economia del Paese non po-
teva piu fare affidamento esclusivamente sugli IDE, ma vi era la necessita
di una strategia mirata all'industrializzazione anche delle aree depresse.
Di conseguenza, I'attenzione comincio a spostarsi verso la rivitalizzazione
di centri industriali nelle regioni occidentali (Zhang, Fan, 2004). Furono
creati, dunque, numerosi centri di sviluppo industriale nel nord-est del
Paese e, all'inizio degli anni Duemila, anche le regioni centrali divennero
oggetto di uno sviluppo industriale. Ciononostante, gli interventi non ri-
uscirono a colmare le profonde differenze economiche e di sviluppo con
I'area costiera. Nei piani del Governo, i centri di sviluppo industriale nel
nord-est avrebbero dovuto originare spillover positivi nelle aree circostan-
ti, tuttavia, I'efficacia di questi centri diminuiva con la distanza, anziché
aumentare (Choudhury, Koel, 2010).

La politica di maggiore rilievo che il Governo cinese ha attuato per af-
frontare le crescenti disparita regionali & la “Strategia di sviluppo occi-
dentale della Cina"¥, implementata agli inizi del Duemila. Le componenti

4 La strategia politica copriva 6 province (Gansu, Guizhou, Qinghai, Shaanxi, Sichuan
e Yunnan), 5 regioni autonome (Guangxi, Inner Mongolia, Ningxia, Tibet e Xinjiang) e 1
municipalita (Chongqing).
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principali della strategia comprendevano: la rivitalizzazione di vecchi cen-
tri industriali che erano stati utilizzati sotto la guida di Mao Zedong; la
costruzione di infrastrutture di trasporto, sistemi di telecomunicazione e
centrali idroelettriche; politiche che offrivano un trattamento favorevole
alle industrie dell'energia, mineraria, agricola e del turismo; miglioramenti
nell'istruzione e nei servizi di sanita pubblica; politiche preferenziali per
attrarre investimenti diretti esteri (ad esempio, aliquote fiscali piti basse e
una maggiore flessibilita nell’uso del suolo). Va sottolineato, perd che tali
politiche di agevolazione non erano tanto incidenti quanto la deregola-
mentazione concessa alle ZES.

Sebbene l'obiettivo di eliminare completamente le disuguaglianze regio-
nali non sia stato raggiunto pienamente, gli investimenti in infrastrutture
e le partnership create con le provincie costiere sono riusciti in parte a
mitigare le differenze, creando un ambiente economico maggiormente at-
trattivo per gli IDE anche nelle regioni occidentali (Zheng, Kuroda, 2013).

'economia cinese, dunque, ha certamente ottenuto benefici profondi me-
diante I'istituzione delle ZES. Come visto, tali strumenti hanno contribuito
a decentralizzare le risorse e aiutato la Cina nella transizione dall'economia
pianificata a quella di mercato, attirando investimenti esteri e incentivan-
do 'occupazione e la crescita delle provincie in cui esse sono state inserite
(Zheng, Kuroda, 2013). Tuttavia, tali benefici non sembrano essersi este-
si nelle regioni piu interne del Paese, dove perdurano numerose proble-
matiche. Inoltre, sebbene in queste Zone siano stati istituiti una serie di
strumenti di attrazione (Zone di libero scambio, Zone per I'esportazione)
e attuate delle politiche preferenziali per le imprese, il grado di apertura
risulta inferiore a quello sperimentato nelle ZES che, di conseguenza, con-
tinuano a godere di un maggiore vantaggio competitivo.

Tuttavia, bisogna aggiungere la piu recente istituzione di Free trade zone
anche nelle regioni piu interne, Shaanxi; Henan; Hubei; Chongquing e Si-
chuan.
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Figura 2.14. Free Trade Zone nelle regioni interne cinesi

Fonte: Elaborazione su immagine https:/www.caixinglobal.com/

'assenza di dati disponibili non permette di fare delle analisi circa I'even-
tuale crescita dell'economia delle regioni in cui le nuove FTZ sono localiz-
zate. Ciononostante, € chiaro l'obiettivo del Governo cinese di estendere i
benefici derivati dal maggior flusso di IDE anche nelle aree interne.

2.5 Le Zone Economiche Speciali in Europa, il caso della Polonia

Analogamente a quanto osservato al WTO, anche secondo 'ordinamento
giuridico dell'Unione Europea l'introduzione a favore di determinate misu-
re, come i contributi agli investimenti, I'esenzione dal pagamento (totale o
parziale) di dazi, imposte e/o oneri sociali, potrebbe configurare un'ipotesi
di aiuto di Stato e pertanto in contrasto con le regole e i principi dell'Unione.

Ciononostante, I'Unione Europea riconosce la possibilita ad uno Stato
membro di istituire una o pitt ZES all'interno del proprio territorio, a patto
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che tale decisione, oltre ad essere adottata con provvedimento del Parla-
mento nazionale, venga notificata alla Direzione Generale della Concor-
renza per la valutazione della sua compatibilita con le norme sugli aiuti di
stato.

La norma di riferimento & rappresentata dall’art. 107 del Trattato sul Fun-
zionamento dell’'Unione Europea (TFUE)*°, la quale al paragrafo 1 stabili-
sce la generale impossibilita di fare ricorso ad agevolazioni che sono da
considerarsi incompatibili nel momento in cui “incidano sugli scambi tra
Stati membri”. Gli strumenti in questione sono valutati come aiuti di stato
laddove “favorendo talune imprese o talune produzioni, falsino o minacci-
no di falsare la concorrenza”.

Tuttavia, se da un lato gli aiuti di Stato sono generalmente vietati, dall’altro
ai sensi del paragrafo 2 sono sempre da considerarsi compatibili alcuni tipi
di aiuti, come quelli a carattere sociale concessi ai singoli consumatori (a
condizione che siano accordati senza discriminazioni causate dall'origine
dei prodotti) o, altresi, gli aiuti destinati a ovviare ai danni arrecati dalle
calamita naturali e da altri eventi eccezionali®?.

Cio detto, sembra del tutto ammissibile la creazione di ZES nei territori
dell’'Unione Europea e, di fatti, se ne contano ben 91 gia operative, alcune
delle quali possono essere considerate come vere e proprie best practices
nell'ambito dell'attrazione di investimenti per imprese in cerca di nuove
opportunita e nuovi sbocchi di mercato.

In Irlanda ha sede la gia citata Shannon duty-free Processing Zone (SPZ)
creata nel 1959, la sua gestione ¢ stata affidata a un’agenzia di sviluppo
regionale (Shannon Development), allo scopo di attirare imprese dall'estero

%0 Gazzetta ufficiale n. C 326 del 26/10/2012.

51 Inoltre, in base al disposto del paragrafo 3, possono essere dichiarati compatibili
con il mercato interno le misure destinate a favorire lo sviluppo economico delle regioni
in cui il tenore di vita sia anormalmente basso o nelle quali sia presente una grave for-
ma di sottoccupazione, in considerazione della loro situazione strutturale, economica
e sociale (nello specifico si tratta di aree il cui PIL pro capite € inferiore al 75% della
media UE).

Rientrano, poi, nei casi di compatibilita gli aiuti destinati a promuovere la realizzazione
di un importante progetto di comune interesse europeo; le agevolazioni volte a porre
rimedio a un grave turbamento dell’economia di uno Stato membro; altre categorie di
aiuti, determinate con decisione del Consiglio, su proposta della Commissione e gli
aiuti destinati ad agevolare lo sviluppo di talune attivita o di talune regioni, sempre che
non alterino le condizioni degli scambi in misura contraria al comune interesse. In par-
ticolare, gli aiuti a finalita regionale hanno carattere eccezionale e si distinguono dalle
altre categorie di aiuti pubblici giacché riservati ad alcune regioni particolari ed aventi
come obiettivo specifico lo sviluppo di tali aree.
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e creare nuova occupazione. Oltre ad accordi doganali che consentono il
differimento del pagamento dei dazi sui beni importati, la zona speciale
fornisce incentivi aggiuntivi rispetto all'ordinario regime fiscale in vigore
in Irlanda, come esenzioni sull'lVA gravante sulle importazioni, anche in
relazione a materie prime e semilavorati (se il 75% del prodotto finale &
destinato alle esportazioni). Le imprese insediate nella SPZ beneficiano,
inoltre, di aiuti finanziari a supporto di investimenti in ricerca e sviluppo
e formazione dei dipendenti. Al fine di poter accedere alle agevolazioni
previste, le imprese sono tenute a ottenere una licenza sulla base dell’lrish
Customs Free Airport (Amendment) Act, che individua alcuni dei requisiti e
dei criteri da rispettare, quali la creazione di nuova occupazione e l'orien-
tamento alle esportazioni (Diritto e diritti dal 1996, 2017).

A Madeira, la posizione periferica e le particolari condizioni socio-eco-
nomiche dell'isola hanno consentito I'adozione di una serie di strumen-
ti agevolativi tesi a consentire il graduale raggiungimento di un livello
di sviluppo assimilabile a quello delle regioni dell’Europa continentale.
In una fase iniziale, tale obiettivo & stato perseguito con l'istituzione,
nel 1980, di una Free Trade Zone (FTZ) che, grazie a specifici accordi, ha
mantenuto il regime di agevolazioni in essere, pur nell’ambito dell’'Unio-
ne Europea, atteso il riconoscimento della capacita del regime speciale
di favorire il graduale superamento delle condizioni di ritardo nello svi-
luppo socio-economico della Regione. Le societa operanti nell'ambito
della FTZ, oltre ad esenzioni o agevolazioni fiscali in materia di imposte
sui redditi, beneficiano di rilevanti vantaggi anche in relazione ai dazi
doganali: le materie prime e i prodotti semilavorati importati nella FTZ,
se destinati alla trasformazione in loco in nuovi prodotti, essendo que-
sti ultimi considerati europei fin dall’'origine, sono esenti da dazi di im-
portazione al momento della loro immissione nel mercato dell’Unione
europea. Per beneficiare degli incentivi previsti, gli operatori devono
rispettare diversi requisiti, tra cui: creare almeno cinque posti di lavoro
durante i primi sei mesi di attivita ed effettuare un investimento minimo
in immobilizzazioni (impianti, macchinari, ecc.) pari a 75.000 euro per i
primi due anni di attivita.

Altro Paese europeo coinvolto nel fenomeno ¢ la Lettonia, sede di due
Zone franche situate a Rezekne e a Liepaja, oltre a 2 porti franchi, di cui
uno nella capitale Riga. Le due Zone franche assumono la formale defini-
zione di ZES, e le imprese che vi operano godono di numerosi vantaggi.
Sia nei porti franchi che nelle ZES, infatti, le imprese insediate godono
di un regime fiscale speciale, le cui principali agevolazioni sono una ri-
duzione dell’80% delle imposte sugli immobili; 'abbattimento dell’80%
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sulla ritenuta alla fonte per dividendi; uno sconto dell'80% sull'imposta
sul reddito delle societa; I'esenzione dell'lVA per la maggior parte dei
beni e dei servizi forniti alle imprese nelle Zone franche o esportati al di
fuori di esse.

In Spagna, oltre la Zona franca di Vigo, ci sono i porti franchi e di libero
scambio di Barcellona, Cadice, Las Palmas de Gran Canaria e di Ceuta.
Dal 1994 per le isole dell'arcipelago delle Canarie & stato introdotto un
regime fiscale off-shore che fa dell'arcipelago un territorio a bassa tas-
sazione, rispetto al territorio nazionale, per i soggetti autorizzati ZEC
(Zone Special Canaria). Il regime della ZEC é stato riformato nel 1995 ed
ha introdotto nuove ed importanti modifiche, scenari ed agevolazioni.
La vigenza della ZEC é stata prorogata fino al 2026, con la possibilita
di presentare richiesta di autorizzazione nell’ambito della ZEC sino al
31 dicembre 2020. Inoltre, essa non rappresenta uno strumento fiscale
definitivo, ma viene rivista periodicamente, di solito ogni 5 anni, e rine-
goziata in accordo con I'Unione Europea. | soggetti ZEC sono tenuti al
pagamento delle imposte spagnole sul reddito delle societa, mediante
un’aliquota ridotta al 4% perché il pacchetto varato dal Governo spa-
gnolo crede che la ZEC possa promuovere e diversificare I'economia so-
prattutto nel campo della internazionalizzazione delle isole. Nella zona
franca di Barcellona sono aumentati dell’85 % gli utili del consorzio che
ha confermato l'idea di creare una zona con incentivi economici che at-
tirino le imprese, generando attivita produttive e logistiche e traffico di
merci per il porto. La zona franca ha registrato nel 2016 un utile di 8,3
milioni di euro, ossia I'85% in piu rispetto ai 4,5 milioni del 2015, ma
soprattutto ha confermato una tendenza alla crescita che ha ribaltato i
risultati negativi degli anni passati. Infatti, nel 2011 e nel 2012 sono sta-
te registrate perdite rispettivamente per 12 e per 27 milioni di euro. Dai
dati disponibili & anche emerso che la Zona franca, sempre fra il 2011
e il 2016, ha ridotto le spese del 31%, pari a un taglio di 8,1 milioni di
euro all'anno. Questo ha consentito di riassorbire buona parte del debito
finanziario passato da 195 milioni a 56 milioni di euro (-71 %).

La Serbia ha oltre 15 ZES, tra le quali quelle di Subotica, Belgrado, Novi
Sad, Pirot, Zrenjanin, Kragujevac, Sabac, Uzice, Smederevo, Krusevac, Svi-
lajnac, Apatin, Vranje, Priboj. Investire in queste Zone €& conveniente per
diverse ragioni, come evidenziato dall'’Agenzia per la promozione all’'este-
ro e l'internazionalizzazione delle Imprese (Conf Cooperative Emilia Ro-
magna, 2018): merci importate esenti da IVA; importazioni/esportazioni
non soggette a normali procedure di controllo doganale o ad imposte al
commercio estero; libero utilizzo della valuta estera ottenuta attraverso
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importazioni/esportazioni; redditi generati che possono essere trasferiti
senza restrizioni.

In Albania le ZES sono quelle di Valona, Spitalla e Koplik nelle quali le
agevolazioni comprendono (Conf Cooperative Emilia Romagna, 2018):
esenzione da IVA per merci in entrata; esenzione del 50% del tasso
d'imposta sul profitto per 5 anni agli sviluppatori ed utenti delle ZES;
esenzione di tasse infrastrutturali per quanto riguarda i progetti degli
sviluppatori in queste aree. Anche in altri Paesi balcanici esistono da
tempi meno recenti altre ZES, come quelle croate di Porto di Fiume,
Pula, Rijeka, Split, Ploce, Tyrone, Kukuljanovo, Osijek, Stagno, Slavon-
skiBrod, Spalato/Dalmazia, Varazdin, Zagabria nelle quali i benefici com-
prendono: I'esenzione dei diritti di dogana ed IVA per quanto riguarda i
beni introdotti ed utilizzati in queste aree; I'esenzione di dazi per espor-
tazioni ed importazioni; I'esenzione fiscale dall'imposta sul reddito per
imprese che investono oltre 1 milione di kune in infrastrutture; I'applica-
zione di tariffe doganali e IVA sul valore delle materie prime del bene e
non sul valore commerciale dei prodotti finiti. Altri Paesi, come Bulgaria
e Romania, hanno garantito la realizzazione di ZES (Vidin, Ruse, Plovdiv
e Burgas, in Bulgaria; Sulina, Porto di Costanza, Galati, Braila, Giurgiu e
Curtici, in Romania). Tra gli incentivi delle ZES bulgare rientrano la pos-
sibilita di trasferire utili all’estero senza limitazioni, diverse strutture or-
ganizzative senza necessita di negoziazioni con le autorita locali, i cambi
valutari convenienti (avendo la Bulgaria un accordo di Currency Board
con l'euro) e I'esenzione di dazi per le merci importate o esportate. An-
che nelle ZES della Romania si riscontrano incentivi doganali, fiscali e
commerciali nell’esenzione di dazi e del pagamento di imposte per merci
importate ed esportate e materie prime o prodotti di provenienza ro-
mena, oltre a terreni e costruzioni in concessione ad investitori locali o
stranieri per un minimo di cinquanta anni.

Tra queste, tuttavia, I'esperienza della Polonia costituisce il caso di mag-
gior successo. La Polonia, infatti, dispone di 14 ZES che occupano una su-
perficie totale superiore a 18.000 ettari, ciascuna ha un'estensione che va
da un minimo di 343 ettari ad un massimo di oltre 2.000 (fig. 2.14). Inoltre
il Governo polacco nel maggio 2014 ha deciso di ampliare ulteriormente il
territorio di alcune ZES per stimolare maggiormente gli investimenti pro-
duttivi e la creazione di occupazione.
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Figura 2.15. Superficie e localizzazione sul territorio delle ZES polacche

Fonte: Polish Investment & Trade Agency, 2020

La base legale é costituita dall’ “Act of 20 October 1994 on Special Eco-
nomic Zone with amendments”, avente la finalita di accelerare lo sviluppo

economico di talune aree nazionali, che fissa il termine di operativita delle
ZES al 2026.

La gestione di ogni ZES ¢é affidata a societa in cui il Tesoro o il Governo re-
gionale detengono il controllo dell’assemblea plenaria o di quella dei soci.
L'imprenditore puod esercitare I'attivita economica nelle aree in questione
solo previo ottenimento di un permesso da parte dell’autorita di gestione
della ZES, che viene rilasciato solo nel caso in cui I'investimento da rea-
lizzare contribuisca al perseguimento degli scopi stabiliti nel piano per lo
sviluppo della zona in questione.

Relativamente alle attivita svolte all'interno delle aree in analisi, alcune
raggruppano specifici comparti, come ad esempio la ZES di Katowice che
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risulta essere un'area specializzata soprattutto nell’'automotive con la pre-
senza al suo interno di grosse multinazionali del settore, come General
Motors, Fiat-GM- Powertrain e NGK Ceramics (tab. 2.2). E importante
sottolineare che non tutte le attivita sono permesse, infatti, secondo la
normativa vigente sono vietate le produzioni di esplosivi, la lavorazione e
I'imbottigliamento di bevande alcoliche, la produzione e la lavorazione di
combustibili per motori, la produzione e la lavorazione di tabacco, la ge-
stione di case da gioco e di attivita che causino I'emissione in atmosfera di
gas che potrebbero superare i limiti consentiti dai protocolli internazionali.

Tabella 2.2. Principali attivita delle ZES polacche

ZES Principali attivita

Kamienna Gora E_ditoria, Stampa, Cartotecnica e settore metallur-
gico

Katowice Automotive (macchine, motori, filtri ceramici)

Kostrzyn- Slubice Alimentare, carta e legno

Cracovia Automotive (camion), informatica, R&D e BPO

Legnica Automotive (motori e sedili), settore metallurgico

Lodz Industria del bianco, metalli (lamiere, rasoi), prodot-
ti non metallici (piastrelle e vetro)

Mielec Automotive, settore aeronautico, legno (pannelli)

Pomerania Apparecchiature elettriche e ottiche (pannelli LCD)

Slupsk Automotive e legno

Starachowie Editoria, cartotecnica, ceramica e settore chimico

Suwalki Materie plastiche. Legno (serramenti)

Tarnobrzeg Apparecchiature elettriche e ottiche, alluminio

Walbrzych Automotive (con ingranaggi e motori diesel), elet-
trodomestici

Warmia- Mazury Articoli in gomme, pneumatici, apparecchiature

elettriche ed ottiche

Fonte: elaborazioni su dati Polish Investment & Trade Agency, 2020

Le imprese che decidono di insediarsi in una delle ZES polacche possono
ottenere un consistente pacchetto di agevolazioni®?, ma per poterne be-

%2 Ad esempio: bassi costi di produzione; bassi costi di distribuzione, di accesso ai
mercati europei; lotti di terreni preparati per I'investimento offerti a prezzi favorevoli;
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neficiare il valore dell'investimento non puo essere inferiore a 100.000
euro. Inoltre, sia I'investimento sia i posti di lavoro creati devono essere
mantenuti per almeno cinque anni per le imprese di grande dimensione e
almeno tre anni per le Piccole e Medie imprese (PMI). Lintensita massima
degli aiuti di Stato é rispettivamente compresa fra il 15% ed il 50% dei co-
sti eleggibili per le grandi aziende e fra il 35% e il 70% dei costi eleggibili
per le PMI.

Oltre ai benefici economici, gli ulteriori vantaggi localizzativi offerti dalle
ZES polacche sono rappresentati dalla forte stabilita politica e dalla pre-
senza di infrastrutture avanzate. Sotto questo profilo, infatti, va sottoli-
neato che il Governo polacco destina una grossa fetta dei fondi europei
proprio al miglioramento dell'efficienza delle ZES e delle infrastrutture in
esse presenti, aumentandone ancor di piu I'attrattivita.

La Polonia & stato I'unico Paese dell’Unione Europea che é riuscito ad
evitare la recessione nel 2009 e che ha saputo resistere efficacemente du-
rante l'intero periodo di crisi. Un tale risultato puo essere, con molta pro-
babilita, correlato anche al buon funzionamento delle ZES sul territorio.

Inoltre, secondo il rapporto di Ernest & Young, Special Economic Zone
beyond 2020, il tasso di disoccupazione nelle regioni caratterizzate dalla
presenza di ZES risultava nell'anno 2011 inferiore del 2,9% circa rispetto
al livello nazionale. Nondimeno, il PIL pro-capite nelle regioni con ZES
risultava il 4 e il 7% maggiore in rapporto alla media pro-capite nazionale
(Ernst & Young, 2011).

In base ai dati UNCTAD?? aggiornati al 2015, dal 1994 alla fine del 2014
i capitali investiti nelle ZES sono stati pari a piu di 22 miliardi di euro e
hanno consentito la creazione di oltre duecentomila posti di lavoro.

La figura 2.16 mostra il livello totale degli investimenti e il numero di posti
di lavoro creati in ciascuna delle 14 ZES polacche dal momento della loro
istituzione fino al 2019.

consulenze gratuite nel’adempimento di tutte le formalita relative agli investimenti;
esenzione dalle imposte sul reddito delle societa; sgravi di imposta sugli immobili (in-
centivi fiscali comunali); sgravi per le tasse sui mezzi di trasporto; sgravi per i dazi
doganali (riguardo ai flussi con i Paesi extra UE); incentivi non fiscali per 'assunzione
di nuovo personale; incentivi non fiscali relativi alle procedure di investimento.

53 UNCTAD, World Investmente Prospect Survey 2014-2016
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Figura 2.16. Valore totale degli investimenti (mld di Euro) e numero di
posti di lavoro (000 - PL) creati nelle ZES polacche dall’attivazione al 2019

Fonte: elaborazioni su dati Polish Investment & Trade Agency, 2020

Le aree con maggiore intensita di investimenti e maggiore incremento di
posti di lavoro sono Walbrzych con circa 7 mld di euro di investimenti
totali e 51.000 nuovi posti di lavoro creati e Katowice con circa 6 mld di
euro di investimenti totali e 60.000 nuovi posti di lavoro creati. In partico-
lare la ZES di Walbrzych, istituita nel 1997, si & posizionata, nella classifica
sulle principali ZES del 2017 stilata da “fDi Magazine” del gruppo Finan-
cial Times, come la quarta migliore destinazione in Europa e la 22° in tutto
il mondo sulle oltre 600 ZES selezionate.

Le ZES sono state avviate prima dell'ingresso della Polonia nell'unione Eu-
ropea, intorno alla seconda meta degli anni Novanta. Dalla loro creazione
il Paese é riuscito a incrementare notevolmente 'ammontare dei flussi di
IDE in entrata, passando da 18 milioni di dollari nel 1990 a oltre 13 miliar-
di di dollari nel 2019 (fig. 2.17).
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Figura 2.17. Ammontare di IDE in entrata in Polonia dal 1980 al 2019

Fonte: UNCTAD datastat, 2020

Inoltre, sulla base di uno studio del’lUNCTAD, il Paese nel 2014 si € posi-
zionato al terzo posto per attrattivita dopo la Cina e gli Stati Uniti, al quar-
to posto tra i Paesi dell'Unione Europea dopo la Germania, la Gran Breta-
gna e la Francia e al primo posto tra i Paesi dell’Europa centro-orientale
come destinazione di investimenti delle multinazionali (UNCTAD, 2014).

Sembra, pertanto, possibile affermare che sussista una certa correlazio-
ne tra la presenza delle ZES in Polonia e 'aumento degli IDE nel Paese,
osservazione che risulta per altro supportata da una copiosa letteratura
in materia (si veda Krynska, 2000; Kozaczka, 2008; Rydz, 2003; Smolen,
2010; Byczkowska and Kaczmarek, 2010).

Resta, pero, difficile sostenere che la creazione di dette aree sia capace
di attivare uno sviluppo esteso a tutto il territorio. Molti studi connessi
agli effetti delle ZES, infatti, avvalorano l'esistenza di una crescita sia dal
punto di vista degli investimenti, sia da quello dell'occupazione e del PIL
pro-capite comparando i livelli registrati nelle Zone con quelli del resto
del territorio (House, Shapiro, 2006; Edge, Rudd, 2010). Cio, tuttavia, po-
trebbe significare che lo sviluppo resti isolato in confini delineati senza
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estendersi alle aree limitrofe e al Paese intero, rafforzando in tal modo
I'idea delle ZES intesa come enclaves.

Un recente studio relativo alle ZES polacche (Cizkowicz, Cizkowicz-Pekata,
Pekata, Rzonca, 2017) sottolinea che gli effetti spillover nelle aree circo-
stanti possono essere riscontrati soprattutto nei livelli di occupazione,
mentre un’influenza minore, seppur positiva, & riscontrabile nei livelli di
IDE.

Ad ogni modo, recentemente il Governo polacco sta cercando di intensi-
ficare le sinergie fra le attivita produttive insediate nelle aree economiche
speciali e i territori adiacenti, specie laddove siano localizzate strutture
formative impegnate in settori tecnologici e di rilevanza scientifica. Da
tale logica deriva il concetto di ZES 2.0 promosso dal Ministero dell’Eco-
nomia polacco, secondo cui, a differenza delle ZES gia esistenti, i posti di
lavoro in esse creati dovrebbero basarsi soprattutto su attivita a tecnolo-
gia avanzata, attraverso I'utilizzo della conoscenza reperibile nelle imme-
diate vicinanze delle Zone (D’Amico, 2017). Tale strategia potrebbe essere
un modo utile per estendere i benefici anche alle aree contigue. Infatti,
uno dei vantaggi connessi alla presenza di ZES potrebbe essere inerente
allaumento dei livelli di specializzazione industriale, ottenuto grazie a una
maggiore qualificazione del capitale umano e di una produzione a piu alto
valore aggiunto.

Lesperienza delle ZES polacche, dunque, dimostra che lo strumento puo
essere utile ai fini dell'incremento dei flussi di IDE e dei livelli di occupa-
zione al loro interno, tuttavia non € chiaro se tale strategia possa effetti-
vamente da sola garantire uno sviluppo esteso anche alle aree circostanti,
specie nel lungo periodo.

Al fine di estendere la crescita a fette pit ampie di territorio la semplice
presenza di ZES potrebbe non essere sufficiente. Dall’analisi del modello
polacco, infatti, appare necessario riuscire ad attivare delle sinergie tra
le imprese localizzate nelle Zone e i soggetti economici e sociali esterni,
nonché possedere un buon livello di infrastrutturazione e un alto grado di
connettivita. Cio rappresenta un nodo cruciale, soprattutto quando I'at-
tivazione di tale strumento é finalizzato allo sviluppo di aree depresse,
come, ad esempio, nel caso del Mezzogiorno italiano.
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2.5.1 Le Zone Economiche Speciali nel Mezzogiorno d’ltalia, la proposta
della Regione Campania

L'ltalia continua a caratterizzarsi per un grado di integrazione internazionale
significativamente inferiore a quello dei suoi maggiori partner europei, sia
sul versante degli IDE in uscita che in entrata. Secondo i dati dell'ISTAT, nel
2017 il rapporto tra lo stock di IDE in entrata e il PIL (18% circa per I'lta-
lia) rimane significativamente inferiore alle medie del mondo (34% circa),
dell’Europa (37% circa) e dell’UE (51% circa) e a quello dei principali con-
correnti europei (Regno Unito 51%, Spagna 44%, Germania 33% e Francia
32%). D'altro canto, tale posizionamento trova riscontro nei diversi studi e
graduatorie di competitivita/attrattivita condotte annualmente dalle istitu-
zioni internazionali, in cui I'ltalia & regolarmente e invariabilmente relegata
in posizioni molto basse’*. Viceversa, sul fronte degli IDE in uscita, il rappor-
to percentuale tra lo stock degli IDE in uscita e il PIL nel 2015 era legger-
mente piu alto, pari a circa il 25%, quota comunque inferiore alla meta della
media UE (57,6%) e a quelle di Francia (54,3%), Germania e Regno Unito
(54%) nonché piu bassa di quella della Spagna (39,4%).

Come sottolineato, le ZES hanno la capacita di attrarre IDE e di aumen-
tare i livelli di occupazione. In tale ottica, I'attivazione dello strumento sul
territorio italiano potrebbe rappresentare un'opportunita di rilancio per il
Paese in termini di attrattivita, soprattutto nelle aree pitu depresse, come
le regioni meridionali.

Proprio in tale prospettiva, dunque, il Consiglio dei Ministri ha approvato
nel 2017 un decreto legge (d.l. 91/2017 - “Decreto Sud”- convertito in
legge il 3 agosto 2017 n. 123) con cui mira a incentivare, anche con si-
gnificative risorse aggiuntive, la nuova imprenditorialita, prevedendo una
specifica disciplina per l'istituzione di ZES, con particolare riferimento alle
aree portuali nel Mezzogiorno.

Il decreto prevede l'applicazione, in relazione agli investimenti effettuati
in una ZES, di un credito d'imposta proporzionale al costo dei beni acqui-
stati, entro dicembre 2020, nel limite massimo di 50 milioni di euro per
ciascun progetto. Per ottenere tali benefici le imprese dovranno mantene-
re le attivita nella ZES per i sette anni successivi al completamento dell’in-
vestimento, pena la revoca dei benefici concessi.

5 Ad esempio, il Global Competitiveness Report 2016-2017 del World Economic Fo-
rum colloca I’ltalia in 44a posizione (in peggioramento di una posizione rispetto all’an-
no precedente), fanalino di coda tra i Paesi industrializzati e dietro anche a Indonesia,
Azerbaigian, India, Malta e Russia.
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Le regioni ammesse per la creazione di ZES sono la Campania, la Basilica-
ta, la Puglia, la Calabria e la Sicilia. In Campania sono state istituite le Zone
retroportuali di Napoli, Salerno e Bagnoli. A tal fine sono stati stanziati
circa 200 milioni di euro da utilizzare tra il 2018 e il 2020.

Ciascuna ZES e istituita con un decreto del Presidente del Consiglio dei
ministri, da adottare su proposta del Ministro per la Coesione territoriale
e il Mezzogiorno, di concerto con il Ministro dell’lEconomia e delle finan-
ze, su proposta della regione interessata, corredata da un piano di svilup-
po strategico. Nella fattispecie, tale piano deve contenere: la proposta di
perimetrazione della ZES; gli obiettivi strategici di politica industriale e
territoriale; le misure complementari messe in campo dalle istituzioni ter-
ritoriali; gli strumenti di semplificazione regolamentare e ordinamentale;
le priorita di intervento; le strategie di comunicazione verso la comunita
degli investitori istituzionali e industriali; le modalita di accesso alle in-
frastrutture, con le misure regionali per favorire I'intermodalita; i risultati
attesi con la creazione della ZES.

La gestione dell'area ZES ¢ affidata ad un Comitato di indirizzo composto
dal Presidente dell’Autorita Portuale, da un rappresentante della regione e
da un rappresentante della Presidenza del Consiglio dei ministri®®.

Il soggetto gestore deve assicurare, in particolare, la presenza degli stru-
menti che garantiscano la piena operativita delle aziende presenti nella
ZES, I'utilizzo di servizi sia economici che tecnologici nellambito ZES e
I'accesso alle prestazioni di servizi da parte di terzi.

Tra le prime proposte regionali relative all’istituzione di ZES vi & quella
della Regione Campania che nel marzo 2018 ha approvato la delibera di
Giunta Regionale relativa alla proposta del Piano progettuale di indivi-
duazione delle aree per I'adesione alla fase di sperimentazione delle ZES
promossa dal Governo (D.G.R. n. 175/2018). Tale delibera ha individuato
come area di sperimentazione quella dei porti e dei retroporti di Napoli
e Salerno, nonché I'area di Bagnoli, tenendo conto dei vincoli urbanistici,
del livello di infrastrutturazione, della presenza di reti di collegamento e di
eventuali aree residenziali da escludere (tab. 2.3).

% Ai membri del Comitato non spetta alcun compenso o indennita di carica.
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Tabella 2.3. Aree ZES individuate nella proposta di Piano Strategico della

Regione Campania

TIPOLOGIA AREE ESTENSIONE (ha)
Porti Napoli 158
Salerno 37,87
Castellammare di Stabbia 25,53
Interporti Sud Europa (Marcianise/Maddaloni) 347.,8
Campano 155
Aeroporti Napoli Capodichino 53,68
Salerno-Costa d’Amalfi* 20,32
Agglomerati Acerra (NA) 298
Z\Scilustriali Arzano-Casoria-Frattamaggiore (NA) 162,19
Caivano (NA) 291,17
Foce Sarno (NA) 206,14
Marigliano-Nola (NA) 297
Pomigliano (NA) 308,75
Calaggio (NA) 36,50
Pianodardine (AV) 294
Valle Ufita (AV) 237,25
Ponte Valentino - stralcio (BN) 113,7
Aversa Nord (CE) 294
Marcianise-San Marco (CE) 550
Battipaglia (SA) 340
Fisciano-Mercato San Severino (SA) 168,5
Salerno (SA) 356
Altre aree Bagnoli-Coroglio (NA) 32,57
:gggﬂﬁg e Napoli Est (NA) 168,82
Piattaforma Contrada Olivola (BN) 41,45
Area PIP di Sarno (SA) “Ingegno” 95
Area PIP Nautico di Salerno 8,09
Area PIP Nocera Inferiore (SA) “Fosso 54,59
Imperatore
Castel San Giorgio (SA) 2,3
TOTALE ETTARI CANDIDATI 5.154,22

* L'aeroporto di Salerno-Costa d’Amalfi & situato tra i comuni di Bellizzi e Pontecagnano Faiano, a
21 km da Salerno. Lo scalo ¢ utilizzato solo dall'aviazione generale, non essendovi presenti voli di

linea commerciali.

Fonte: D.G.R. 175/2018
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Figura 2.18. Localizzazione aree ZES individuate nella proposta di Piano
Strategico della Regione Campania

Fonte: elaborazioni dell’autore

Tra le misure agevolative destinate alle imprese, esistenti e nuove, previ-
ste dalla delibera regionale rientrano I'esenzione dalle imposte sui redditi
(IRES) per i primi 3 periodi di imposta; I'esenzione dall'imposta regionale
sulle attivita produttive (IRAP) per i primi 3 periodi di imposta®®; I'esen-
zione dall'lMU e dalla TARI per 3 anni per gli immobili posseduti dalle
stesse imprese e utilizzati per 'esercizio di nuove attivita economiche; la
riduzione dei contributi sulle retribuzioni da lavoro dipendente a carico
delle aziende per i primi 3 anni di attivita nella misura del 100% (solo per
i contratti a tempo indeterminato o a tempo determinato per una data
non inferiore ai 12 mesi). Per un congruo periodo successivo, a seguito di
verifiche periodiche sullo stato dell’attivita, la riduzione puo essere estesa
nella misura del 50% dell'importo dovuto.

Oltre a tali agevolazioni, sono previsti altri strumenti, quali: gli interven-

% Per le PMI tali esenzioni potranno essere estese, a seguito di verifiche, anche per
periodi successivi, nella misura del 50% dell’importo dovuto.
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ti per lo sviluppo imprenditoriale in aree di degrado urbano, il fondo di
garanzia per piccole medie imprese (PMI), altri strumenti finanziari alter-
nativi e agevolazioni doganali. In linea generale, si tratta di agevolazioni
gia esistenti e cofinanziate dalla Regioni, oppure agevolazioni regionali gia
attive destinate all'interno del territorio e in parte gia utilizzate, o ancora
di facilitazioni per le quelli si ricerca una dotazione finanziaria. Tale carat-
teristica e sottolineata all'interno del Piano, in cui si legge, infatti, che «][...]
non si intende avviare nuovi strumenti, ma arricchire con risorse speci-
fiche I'ampio set di strumenti gia attivi, individuando, se del caso, speci-
fiche priorita per gli investimenti da realizzare nei territori ZES» (D.G.R.
175/2018, p. 320).

La proposta individua, inoltre, le misure di semplificazione amministrativa
necessarie ai fini del buon funzionamento delle ZES. Tra queste vengo-
no specificate: un termine massimo di 90 giorni per la conclusione dei
procedimenti amministrativi di competenza regionale, sono stati definiti
(con legge regionale 14 ottobre 2015, n. 11) 224 procedimenti ammini-
strativi®’; il divieto per la pubblica amministrazione regionale di richiedere
documenti di cui la stessa o altra P.A. sia gia in possesso; la reperibilita di
tutte le informazioni necessarie alla presentazione delle istanze e l'istitu-
zione di uno sportello regionale dedicato (Sportello Unico Regionale per
le Attivita Produttive - SURAP-), al fine di semplificare e rendere possibile
I'apertura di una nuova impresa in tempi certi e brevi.

Con riferimento alla governance la Regione Campania intende delegare a
una “Struttura di Missione” buona parte delle funzioni di raccordo con il
territorio e le imprese per I'avvio e la gestione delle iniziative in area ZES,
assicurando cosi I'acquisizione delle istanze e della relativa documentazio-
ne, nonché le istruttorie, di concerto con il SURAP. La Struttura di Missio-
ne sara dotata del personale entro 30 giorni dall’approvazione del Piano
e curera l'invio delle richieste dei soggetti che intendono avviare le loro
iniziative nelle ZES al SURAP. Tuttavia, la proposta di Piano non chiarisce
quale sara il soggetto deputato alle istruttorie di ammissibilita e di merito
delle iniziative.

Relativamente agli interventi infrastrutturali, il sistema di trasporto per
I'accessibilita della ZES vedra miglioramenti significativi grazie ai tanti in-
terventi previsti nell'ambito del Piano Direttore per la Mobilita approvato
con D.G.R. 306 /2016. In particolare, tra i tanti interventi, molti gia sono
inseriti in specifici programmi di finanziamento. Tra gli interventi piu signi-
ficativi che genereranno una variazione dell'offerta di trasporto e quindi

57 | procedimenti per cui non siano stati fissati i termini di conclusione si preferenziano
secondo la regola generale di 30 giorni.
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dei collegamenti via terra e via mare vengono ricordati nella proposta di
Piano regionale: la realizzazione e/o completamento dei porti di Salerno
(con riferimento alla Porta Ovest), Napoli (soprattutto con riguardo al po-
tenziamento dei collegamenti stradali) e Castellammare di Stabia; I'ammo-
dernamento della Strada Statale del Vesuvio (55268)%2e allaccio con 'au-
tostrada A3 che collega Napoli a Salerno; il completamento della viabilita
di accesso e realizzazione del casello autostradale a supporto dell’inter-
porto Sud Europa> di Marcianise; il potenziamento delle superfici adibite
al trasporto merci dell’aeroporto di Napoli; il completamento dei dragaggi
nei porti di Napoli e Salerno; I'efficientamento del fascio di presa e con-
segna dell'interporto Sud Europa e 'adeguamento di porzioni significative
della rete stradale di carattere regionale®®.

La conclusione degli interventi infrastrutturali definiti nel Piano € la condi-
zione necessaria affinché lo strumento delle ZES possa produrre ricadute
positive. Cio, ovviamente, vale per tutte I'area del Mezzogiorno italiano
che, purtroppo, si caratterizza proprio per le forti carenze infrastrutturali,
soprattutto nelle reti stradali/ferroviarie e nei retroporti. E utile sottoline-
are, infatti, che lo sviluppo delle ZES in termini di crescita commerciale ed
economica, in tutti i Paesi in cui sono state realizzate, & scaturito soprat-
tutto dalle oggettive connessioni esistenti con il settore dei trasporti, in
particolare con il settore portuale (concepito come parte integrante della
supply chain) e con quello dei centri logistici terrestri, nonché con l'inter-

% |a Strada Statale del Vesuvio (SS268) attraversa la zona est della citta metropoli-
tana di Napoli, il suo tracciato ha inizio nel comune di Cercola, attraversa tutta I'area
vesuviana interna per poi terminare nel comune di Angri, nell’agro nocerino-sarnese.
% L’Interporto Sud Europa (ISE) & al centro del Mediterraneo, nella piu strategica area
della logistica per I’Europa ed il Far East. L'ISE &, da un punto di vista ferroviario, il pun-
to di riferimento italiano del Corridoio europeo 1 e del Corridoio europeo 5 contribuen-
do in modo significativo al sistema internazionale dell’intermodalita; dal punto di vista
del trasporto su gomma, rappresenta il nodo autostradale per eccellenza trovandosi
nell’angolo formato dall’intersezione dell’autostrada A1-Milano/Napoli e dell’Autostra-
da A30 nelle direzioni di Salerno/Reggio Calabria e per Bari/Taranto.

La sua posizione geografica lo rende riferimento strategico per I'intermodalita nazio-
nale, grazie anche alla vicinanza con I'aeroporto di Capodichino ed il collegamento di-
retto con il nuovo aeroporto di Pontecagnano. Limitrofo al porto di Napoli, I'ISE svolge
anche una importante funzione di retroportualita grazie al collegamento, in collabora-
zione con Trenitalia spa di una navetta ferroviaria diretta tra il Porto di Napoli e il termi-
nal intermodale ISE che annovera, al suo interno, una sede doganale di temporanea
custodia, un deposito di tipo C e gli uffici di diretta competenza del comando com-
pagnia della Guardia di Finanza (http://www.interportosudeuropa.it/servizi/article-4/,
ultimo accesso 13 aprile 2019).

80 Altri interventi sono contenuti nel documento di sviluppo di proposte dell’Area Lo-
gistica Integrata Campania del 2018, al quale il D.GR. 175/2018 rimanda per appro-
fondimenti.
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modalita. Pertanto, il Governo Italiano, di concerto con le amministrazioni
regionali del Mezzogiorno deputate a realizzare i progetti di ZES, dovreb-
be in primo luogo impegnarsi a migliorare il livello infrastrutturale delle
aree prescelte, anche e soprattutto dal un punto di vista della connettivita.

Ad ogni modo, le ZES potrebbero assumere una valenza particolarmente
strategica per lo sviluppo del Sud - compensando, in parte, il grave dum-
ping fiscale di cui soffre il Sud, in particolare nei riguardi dei Paesi dell'Est
Europa - soprattutto per il forte ruolo di catalizzatore degli investimen-
ti e per le semplificazioni burocratiche previste. Inoltre, esse potrebbero
rappresentare una vantaggiosa opportunita di re-shoring per le imprese
italiane ed europee, dopo anni di delocalizzazione dell’attivita produttiva
verso le economie emergenti alla ricerca di costi del lavoro piu bassi. Un
altro fattore importante per la buona riuscita di una ZES é la semplifica-
zione degli atti burocratici, purtroppo la macchina burocratica italiana € in
generale lenta e farraginosa, I'auspicio €, dunque, quello che con l'attua-
zione delle ZES ci sia un effettivo snellimento delle procedure per favorire
I'insediamento delle iniziative produttive. Tuttavia, per completare l'archi-
tettura normativa delle ZES manca l'ultimo dei decreti attuativi previsti
dalla legge, ossia proprio quello relativo alle semplificazioni amministrati-
ve e burocratiche di cui potranno godere le imprese che si insedieranno
in esse. L'assenza di tale decreto potrebbe costituire un serio vulnus alla
capacita e alle potenzialita che le ZES possono esprimere per imprimere
una svolta decisiva allo sviluppo economico e industriale dell'area.

In conclusione, le ZES, se da un lato possono rappresentare uno strumen-
to utile ad attrarre capitali e a incrementare posti di lavoro, dall'altro se
non accompagnate da una gestione mirata anche allo sviluppo infrastrut-
turale dei territori in cui vengono istituite e da una governance efficiente,
rischiano di non produrre affatto le ricadute positive per le quali vengono
istituite.



CAPITOLO IIl. LE ENCLAVES FINANZIARIE A
SOSTEGNO DI IDE IN USCITA: SOVEREIGN
WEALTH FUND

3.1 Sovereign Wealth Fund: origini, caratteristiche e definizioni

Il processo di integrazione finanziaria internazionale ha subito, nel corso
degli ultimi decenni, una forte accelerazione. Al di la dei benefici in termini
di crescita di mercati finanziari e sistemi bancari anche di economie emer-
genti, tale processo ha generato alcuni squilibri a livello globale che sono
all’origine dello sviluppo di particolari veicoli di investimento governativi,
noti come fondi sovrani (Sovereign Wealth Funds, SWF).

| fondi sovrani di ricchezza sono mezzi finanziari che detengono, gesti-
scono e amministrano fondi pubblici e li investono in un'ampia gamma di
asset di varia natura. Tali fondi sono il prodotto di una liquidita in eccesso
nel settore pubblico, originati da surplus fiscali del Governo o da riserve
ufficiali detenute presso le banche centrali e possono differenziarsi per
finalita, strutture legali, strategie e fonti di finanziamento.

La presenza di tali fondi permette una riflessione rispetto al tema centrale
del lavoro qui presentato, ossia I'esistenza di enclaves territoriali a suppor-
to degli IDE. Fino a questo momento sono state esaminate diverse azioni
messe in atto dai Governi al fine di attrarre flussi maggiori di investimenti
diretti esteri, nel caso specifico dei fondi sovrani, invece, si configura la
situazione inversa, ossia la creazione di strumenti finanziari tesi a incre-
mentare gli investimenti in uscita e cid determina, come si avra modo di
osservare, l'affermarsi di Paesi con specifiche caratteristiche identificabili
come enclaves finanziarie per la promozione di IDE in uscita.

Una prima distinzione dei fondi sovrani concerne la natura dell'obiettivo
principale del fondo che permette di classificare i SWF in fondi di stabiliz-
zazione e fondi di risparmio (o fondi intergenerazionali) (Kern, 2007, p.2). |
primi mirano a isolare le politiche fiscali e di bilancio di un Paese dalle flut-
tuazioni di prezzo di una materia prima particolarmente importante per
'economia della nazione che detiene il fondo, favoriscono investimenti
liguidi, con orizzonti temporali di breve periodo e profili di rischio modera-
to. | secondi gestiscono e allocano la ricchezza derivante da risorse esau-
ribili (come il petrolio) a vantaggio delle future generazioni e sostengono
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investimenti con orizzonti temporali di lungo termine e profili di rischio
piu elevati (Ciarlone, Miceli, 2013, pp. 7-8).

Sebbene simili ad altri fondi negli obiettivi e nei comportamenti di investi-
mento - come fondi pensione, hedge fund, fondi di private equity- i fondi
sovrani si differenziano da questi per la natura proprietaria pubblica, e non
privata, elemento da cui sorgono non poche controversie circa la gestione
dei mercati finanziaria e 'adeguatezza dei sistemi di corporate governance.

| fondi sovrani non costituiscono tuttavia la sola, né tanto meno la prin-
cipale, possibilita di investimento di uno Stato nel settore finanziario. Lo
Stato puo, infatti, investire direttamente in asset finanziari, principalmente
azioni, e agire come un investitore passivo di minoranza o attivo di mag-
gioranza. Analogamente lo Stato puo controllare e influenzare le politiche
delle imprese statali, e in alcuni casi delle banche centrali detentrici delle
riserve ufficiali.

Altro canale di influenza dello Stato nel settore privato ¢ il controllo indi-
retto delle imprese private attraverso I'incidenza sulle decisioni di business
e sulla nomina del management (Kern, 2007, p.2).

Per comprendere appieno i caratteri e I'operativita dei Fondi sovrani &
necessario innanzitutto analizzare le ragioni alla base della loro nascita
e del loro sviluppo. | fondi sovrani di ricchezza sono considerati da una
parte della letteratura, come il prodotto di carenze e di veri e propri erro-
ri nella elaborazione delle regole che presiedono agli scambi globali (Sa-
vona, Regola, 2009, p.6). Dopo la rinuncia agli accordi di Bretton Woods,
stipulati a guerra ancora in corso nel 1944, decisa unilateralmente dagli
Stati Uniti nel 1971, non furono elaborate nuove regole monetarie e va-
lutarie. Il compito di stabilire nuove prassi fu implicitamente demandato
ai singoli stati e al WTO fu assegnato il controllo degli scambi globali.
Si affermo la liberta degli scambi come principale traino dello sviluppo
globale. Ai Paesi aderenti agli accordi GATT- WTO fu riconosciuta la li-
berta di scegliere tra cambi fissi e flessibili e il controllo degli scambi
monetari e valutari, prima sottoposti a regime autorizzativo. Tale assetto
valutario globale ha prodotto due principali conseguenze geo-economi-
che: 'accumulo di ingenti quantita di riserve ufficiali e il mantenimento
degli squilibri nelle bilance estere attraverso I'utilizzo di queste riserve.
Il nuovo modello valutario ha spinto i Paesi detentori di ingenti riserve
ufficiali ad avviare un processo di diversificazione, dapprima valutaria e
poi patrimoniale realizzata attraverso la costituzione di appositi fondi
di investimento che gestiscono risorse statali secondo modelli di asset
allocation efficienti. Pertanto, i fondi sovrani sembrano generarsi da un
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vuoto legislativo e dall'assenza di un adeguato regime monetario e va-
lutario all'indomani della rinuncia agli accordi di Bretton Woods, cio ha
permesso ai singoli Paesi di adottare il regime di cambio piu aderente ai
propri interessi.

Sebbene il fenomeno dei fondi sovrani di ricchezza sia giunto all'atten-
zione internazionale negli ultimi dieci anni, la sua origine pud essere col-
locata a partire dagli anni Cinquanta, piu precisamente nel 1953, con la
costituzione del Kuwait Investement Board (KIB), che aveva lo scopo di
ottimizzare i proventi derivanti dall’esportazione del petrolio. Il KIB & poi
diventato nel 1965 Kuwait Investement Office.

In seguito, nel 1956, le Isole Gilbert, amministrate all'epoca dalla Gran
Bretagna e dalla attuale Repubblica di Kiribati, si dotarono, sulla falsari-
ga del Kuwait, di uno strumento finanziario simile, il Revenue Equalization
teso alla massimizzazione dei proventi dell’esportazione dei fosfati, che in
al tempo costituivano il 50% dei ricavi del Paese (Amato, 2012)

La nascita del fenomeno, in questa fase ancora limitata a tali sporadiche
realta, puo essere ricondotta a finalita di lungo periodo, legata in partico-
lar modo alla consapevolezza che le materie prime su cui si basavano (e
in molti casi si basano) le economie dei Paesi coinvolti fossero destinate
nel tempo a esaurirsi e da qui, dunque, I'esigenza di creare un paracadute
finanziario per assicurare alle generazioni future un livello di benessere
analogo a quello generato dall’esportazione della materia prima®™.

Tuttavia, € durante gli anni Settanta che i SWF cominciano ad espandersi
considerevolmente (Amato, 2012), in concomitanza con gli shock petroli-
feri di quegli anni, il primo conseguente alla Guerra del Kippur tra Egitto e
Israele nel novembre 1973 (Fanfani, 2010) e il secondo del 1979, prodotto
dalla rivoluzione khomeinista in Iran che incremento il prezzo del greggio
sino a giungere ai 35 dollari al barile. La conseguenza fu che i Paesi del
Golfo, principali produttori di petrolio, si ritrovarono a gestire un’ingente
accumulazione di risorse finanziarie che, se in un primo momento furono
utilizzate nel mercato interno contribuendo all’aumento dell'inflazione,
venenro poi riallocate nella costituzione di fondi sovrani sia nel tentativo
di proteggersi contro le oscillazioni del prezzo del pretolio, sia allo scopo
di generare una fonte di reddito indipendente (Curzi, Miceli, 2010). Risal-
gono, intatti, a tale periodo I’Abu Dhabi Investement Authority del 1976, il
Future Generation Fund del Kuwait, la Temasek Holdings (primo esempio di

61 Esempio pratico € proprio il Fondo del Kiribati che negli anni ha garantito un ricavo
superiore al PIL del Paese in ragione del tasso di rendimento pari al 33% (Lossani,
Bertoni, Chiarlone, 2010 p.63).
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Fondo non-commodity di Singapore), nonché I'Alaska Permanent Fund e
I'’Alberta’s Heritage Fund.

Il terzo periodo di grande incremento dei SWF si ravvisa negli anni Novan-
ta fino ai primi anni Duemila, quando, in un contesto di crisi economica e
forti deficit di bilancio soprattutto dei Paesi piu sviluppati, si riscontrarono
forti eccedenze nelle bilance commerciali di altri Paesi (Amato, 2012). In
ragione di tali surplus, furono istituiti numerosi fondi ad alto rischio che
prediligevano il rendimento alla sicurezza degli investimenti. Protagonisti
di questa fase sono soprattutto i Paesi export oriented, su tutti la Cina, con
la Safe Investement Company del 1997, ma anche la Monetary Authority’s
Exchange Fund di Hong Kong e la Korea Investement Corporation della Co-
rea del Sud (Curzio, Miceli, 2010)

Prima di passare al problema centrale della definizione del fenomeno, &
opportuno comprendere come essi si ripartiscono in base agli obiettivi
che caratterizzano le diverse tipologie. Una prima classificazione € riscon-
trabile nel rapporto “Global Financial Stability Report” del Fondo Monetario
Internazionale, che identifica come principale tipologia quella dei fondi di
stabilizzazione che hanno l'obiettivo di fronteggiare la volatilita dei prezzi
delle materie prime fornendo la liquidita necessaria in momenti di crisi
(Amato, 2012). La maggior parte dei fondi & stata, infatti, costituita da
Paesi che detengono ingenti riserve di risorse di petrolio e di gas; si ri-
tiene che ci sia una diretta connessione tra i SWF e il prezzo del petrolio,
giacché un aumento del prezzo del petrolio porta ad un incremento nel
valore delle esportazioni del Paese con un conseguente ingente aumento
di afflusso di valuta estera (Sherimani, 2011 p.30).

Ulteriore tipologia € quella riferibile agli enti di investimento delle riserve,
finalizzati agli investimenti in attivita scelte per aumentare, a fronte di
rischi piu alti, i rendimenti delle riserve (Amato, 2012 p.191). A seguire vi
sono, poi, i fondi di risparmio, che hanno l'obiettivo di investire i proventi
delle risorse non rinnovabili in asset che permettano un accumulo di ric-
chezza tale da poter fronteggiare I'esaurimento di dette risorse da parte
delle generazioni future. Vanno, inoltre, menzionati i fondi di sviluppo, che
nascono allo scopo di finanziare progetti socio-economici o di crescita in-
dustriale e, infine, i fondi pensione che sono finalizzati a fronteggiare le
passivita del sistema previdenziale (Amato, 2012; Sherimani, 2012).

E chiaro che gli obiettivi di un Fondo non debbano essere interpretati
come assoluti e fissi, giacché possono essere modificati nel tempo a se-
conda delle esigenze e, oltretutto, diversi obiettivi possano intrecciarsi tra
loro. A cid va aggiunto che a seconda degli obiettivi possono cambiare an-
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che le tipologie di investimento e le prospettive temporali degli stessi. Ad
esempio i fondi pensione o quelli di risparmio, che perseguono obiettivi di
medio-lungo periodo in favore delle generazioni future, richiedono, consi-
derate le esigenze socio-economiche a cui si legano, investimenti a basso
rischio, ne sono esempi il Fondo cileno e quello norvegese. D’altra parte,
esistono fondi, come quello cinese o quello di Singapore, che mirano a ri-
durre i costi derivanti dalla detenzione degli eccessi di riserve valutarie per
ottenere un reddito piu elevato e che, dunque, sostengono investimenti in
attivita ad elevato rischio. Piu in generale, & possibile sostenere che tutti
i fondi abbiano in comune la volonta dei Governi che li costituiscono di
assorbire I'impatto di fattori esterni sulla propria economia e neutralizzare
gli effetti delle variazioni dei tassi di cambio.

Cio detto, un'ulteriore classificazione puo essere operata in base alla pro-
venienza delle risorse con cui investire. Si ritrovano, pertanto, i Commodity
Funds le cui disponibilita derivano dai proventi dell’esportazione di risorse
naturali come gas e petrolio e che costituiscono le classiche risorse su cui
i Paesi storicamente ricchi di queste materie prime hanno potuto creare i
loro fondi (Paesi come la Norvegia, la Russia e i Paesi del Golfo). Tuttavia,
la recente esplosione dei prezzi di altre materie prime quali il rame, dia-
manti e altri minerali e i fosfati, hanno permesso anche ad altri Paesi di
beneficiare di surplus nelle bilance commerciali e costituire propri fondi
(ad esempio il Cile, il Botswana e il Kiribati -che come detto fu uno dei
primi Paesi a costituire un fondo negli anni '50-) (Sherimani, 2011 p.29).
Ulteriore tipologia di fondi, riscontrabile in base alla provenienza delle ri-
sorse, si identifica nei Non-Commodity Funds le cui disponibilita derivano
dai surplus delle bilance commerciali e fiscali. Siffatta tipologia € comune
soprattutto nei Paesi con forte vocazione all’export, che riescono ad ac-
cumulare ingenti riserve di valuta estera, esempi sono i Paesi del Sud-est
asiatico (Cina, Singapore, Malaysia, Hong Kong). E possibile, sommaria-
mente, indicare alcune caratteristiche comuni di tali Paesi come la gran-
de disponibilita di forza lavoro a basso costo ed avanzate infrastrutture,
soprattutto portuali, che consentono di alimentare costantemente i flussi
commerciali di prodotti, specialmente ad alta tecnologia, verso I'Occiden-
te (Sherimani, 2011 p.30).

Relativamente la questione della definizione si riscontrano numerose cri-
ticita, in particole poiché la letteratura non € ancora giunta ad una defini-
zione univoca del fenomeno in conseguenza della sua complessita e non
uniformita. Potrebbe, a questo punto, essere utile menzionare i molteplici
e differenti tentativi di definizione nel successivo tentativo di elaborare
una sintesi che ne riprenda i punti in comune.
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Un punto di partenza é rappresentato dalla definizione elaborata dal FMI
che considera i SWF come fondi speciali d'investimento, creati o control-
lati dal Governo di uno Stato al fine di detenere asset esteri tesi al conse-
guimento di obiettivi di lungo termine (Global Financial Stability Report,
FMI, 2007).

Altra definizione proviene dallOCSE, per cui tali fondi sono un insieme
di attivita possedute o amministrate da un Governo, in maniera diretta o
indiretta, per raggiungere obiettivi variabili da Stato a Stato.

Il sottosegretario per gli affari internazionali degli Stati Uniti Clay, invece,
identifica gli SWF come veicoli d’'investimento governativo che si fondano
sulle riserve di valuta estera gestite separatamente dalle riserve ufficiali.

Tali definizioni si focalizzano, da una parte sulla natura dei fondi che ori-
gina dalle riserve di valuta estera e sulla tipologia degli investimenti (ossia
asset stranieri), dall'altra su come essi vengano gestiti (in maniera separa-
ta rispetto alle riserve ufficiali). Tuttavia, tali definizioni risultano parzia-
li, giacché si riferiscono solo a determinati e circoscritti esempi di SWF,
escludendo, dunque, altri tipi di fondi che non sono basati sulle riserve di
valuta estera e che non investono in asset stranieri preferendo soluzioni
domestiche (come il Temasek della Malaysia o il SASCA della Cina) o che
non gestiscono separatamente le riserve ufficiali da altri portafogli (Korea
Investement Corporation) (Mezzaccapo, 2009).

Un'altra possibile definizione é stata offerta dalla Banca Centrale Europea
(The impact of SWF on Global Financial Markets, 2008) che definisce i fondi
sovrani come agenzie d'investimento pubbliche che gestiscono parte de-
gli asset stranieri degli Stati.

Ancora il FMI, nella sesta versione del Manuale della Bilancia dei Paga-
menti, afferma che alcuni Governi creano fondi governativi per obiettivi
specifici, chiamati Fondi sovrani d’Investimento per detenere asset eco-
nomici finalizzati al raggiungimento di obiettivi di lungo termine; i fondi
da investire derivano dalle vendite delle materie prime, da proventi delle
privatizzazioni, e/o dall'accumulo di asset finanziari esteri da parte del-
le autorita. Non essendo chiaro se gli asset detenuti nei SWF possano o
debbano essere inclusi nella riserva di valuta di un Paese, il FMI é disposto
a fornire su richiesta una guida adeguata per scongiurare il rischio che la
creazione di fondi sovrani possa minare I'affidabilita degli strumenti di soft
law sviluppati per ottenere la sufficiente trasparenza sulla quantita, il valo-
re e la composizione delle riserve ufficiali (Mezzacapo, 2009).
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L'Unione Europea (A common European approach to Sovereign Wealth
Funds, 2008) si riferisce ai SWF come strumenti d'investimento detenuti
dagli Stati che gestiscono un portafoglio diversificato di asset finanziari
nazionali ed internazionali. La Commissione inoltre chiarisce che i SWF
sono generalmente, ma non necessariamente, fondati sugli accumuli di
riserve di valuta estera gestiti separatamente dalle riserve ufficiali (con
alto rischio per alti proventi).

E possibile ipotizzare, pertanto, che la differenza tra un SWF e altre tipo-
logie d'investimento risieda nella proprieta dei fondi stessi, che nel caso
dei Fondi sovrani appartiene agli Stati che li controllano e gestiscono nei
loro interessi.

Un altro approccio adottato & quello di identificare i SWF per esclusione,
procedimento adottato dalla societa finanziaria State Street? che definisce
i SWF come una serie di asset detenuti da uno Stato che non sono né clas-
sici fondi pensione né tradizionali riserve di asset a supporto della valuta
nazionale.

Un simile approccio é stato seguito dall'International Working Group of
SWFs¢ nel contesto del General Accepted Principies and Practices (GAPP),
ossia una serie di principi e pratiche condivise che rendano maggiormente
efficiente, sicura e trasparente la gestione dei fondi sovrani, come meglio
si approfondira in seguito. Nei GAPP i SWF vengono definiti come fondi
d’'investimento per obiettivi speciali detenuti dai Governi. Creati appunto
dai Governi per particolari obiettivi macroeconomici, i SWF detengono,
gestiscono o amministrano asset per raggiungere scopi finanziari ed im-
piegare una serie di strategie d'investimento che includono investimenti
in asset finanziari esteri. Seguendo tale ragionamento, i SWF sarebbero
comunemente generati, quindi, dai surplus nelle bilance di pagamento,
dalle operazioni ufficiali in valuta estera, dai processi di privatizzazione
e/o dalle entrate delle esportazioni di commodity (IWGS, 2008). Da tale
definizione risultano, tuttavia, escluse le riserve di valuta estera detenute
dalle autorita monetarie; le tradizionali operazioni promosse dagli Stati; i
fondi pensione nazionali. Pertanto, gli asset dei fondi sovrani sarebbero
operativamente e legalmente esclusi dagli altri asset di Stato e dalle risor-
se di ricchezza (principalmente le riserve ufficiali); sarebbero, inoltre, al

62 Sovereign Wealth Funds, assessing the impact, vision vol.lll, issue 2 p.3-6

8 |stituito nel 2009, I'International Forum of Sovereign Wealth Funds (IFSWF) & un’or-
ganizzazione volontaria di Paesi detentori di fondi sovrani impegnati a lavorare insieme
e rafforzare la comunita attraverso il dialogo, la ricerca e I’autovalutazione e promuo-
vere una piu profonda comprensione dell’attivita dei fondi sovrani (https://www.ifswf.

org/).
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servizio di pubblici interessi e contro i debiti in senso lato. Cio implica che
gli asset dei SWF sono soggetti a disposizioni legali o amministrative che
precludono alle autorita monetarie dei Paesi che li detengono di eserci-
tare le proprie tipiche funzioni, rendendo gli asset dei SWF non liquidi e
vendibili come le riserve ufficiali.

In ultimo secondo la Banca Centrale Europea (BCE), un ulteriore elemen-
to distintivo dei SWF & che essi non avrebbero perdite o, comunque, ri-
sulterebbero molto limitate (European Central Bank Occasional Paper), cio,
ovviamente, pud consentire di raggiungere obiettivi macroeconomici at-
traverso una vasta gamma di strategie d'investimento su medio-lungo pe-
riodo, come investimenti ad alto rischio e investimenti esteri. (Mezzacapo,
2009 p.9).

Operando, dunque, una sintesi delle varie definizioni si pud affermare che
i Fondi sovrani d’Investimento sono:

e asset nazionali ed esteri detenuti dallo Stato;

e  operativamente, legalmente e finanziariamente distinti da altri as-
set pubblici;

* messia disposizione degli organi politici per arrivare a vari obiettivi
pubblici (preservare il bilancio dalla volatilita dei prezzi, sterilizzare
gli eccessi delle riserve valutarie, risparmio per le future generazio-
ni, sviluppo socio-economico).

3.2 La natura geoeconomica e geopolitica dei fondi sovrani

In un mondo di economie altamente interdipendenti, sostiene Haskel
(1980), la stima del potere di uno Stato dipende non solo dalle risorse
sotto il suo controllo, ma anche dall’ accesso che gli altri hanno a que-
ste risorse. | SWF per la loro stessa natura, creano tali interdipendenze
e garantiscono l'accesso a queste risorse, permettere cid significa cedere
una parte della propria sovranita ad uno Stato estero (Sherimani, 2011).
Inoltre, la struttura complessa e talvolta anche opaca della governance dei
SWF rende ulteriormente complicata qualsiasi tipo di valutazione, con
particolare riferimento al possibile pericolo di ingerenze indirette di Sta-
ti terzi nelle economie proprio attraverso lo strumento dei SWF (Amato,
2012). E pacifico, infatti, che i fondi perseguano i gia citati obiettivi di na-
tura finanziaria, tuttavia potrebbe manifestarsi contemporaneamente una
gestione geo-politica dei fondi stessi, diretta effettivamente ad accrescere
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il ruolo nello scenario globale di chi detiene il fondo, influenzando i Paesi
stranieri che, se da un lato accettano di buon grado I'afflusso di capitali
dall’estero, dall’altro devono cercare di proteggersi dai pericoli di ingeren-
za e, soprattutto, di possibili acquisizioni di industrie e societa strategiche.

Dunque, la commistione tra obiettivi politici ed obiettivi economici che
caratterizza i fondi sovrani, contribuisce a rendere complessa e articolata
la loro valutazione. Inoltre, come gia accennato, I'opacita della struttura
di governance, la conseguente difficolta nell’identificare gli obiettivi ultimi
di un fondo e nel determinare l'incidenza del Governo nelle decisioni di
investimento, rende difficile distinguere le finalita politiche da quelle eco-
nomiche. |l pericolo che i Fondi sovrani possano trasformarsi da veicoli
finanziari d'investimento in attori in grado di influenzare, in modo decisi-
vo, I'economia di un settore strategico e di un intero Paese ha indotto il
mondo occidentale ad analizzare il fenomeno e a promuovere normative
capaci allo stesso tempo di attrarre gli investimenti dei fondi e proteggere
le economie nazionali dei Paesi in cui investono.

Riguardo la gestione finanziaria dei fondi sovrani, va detto che essa &
comunemente improntata all’'ottimizzazione delle scelte di portafoglio
d’investimento per assicurare una combinazione ottimale tra rischio e
rendimento. La finalita €, dunque, di carattere puramente economico fi-
nanziario e non prevede il coinvolgimento nella governance delle imprese
partecipate. Tale tipo di visione prevede che i fondi mettano un tetto (e
alcuni lo hanno fatto) alla partecipazione nelle imprese straniere e, soprat-
tutto, presume che essi non prendano parte alle governance delle imprese
(Savona, Regola; 2009 p.49).

Tra questo tipo di fondi € possibile includere:

Abu Dhabi Investment Authority;

Kuwait Investment Authority che investe in Stati Uniti e in Europa;
Government Pension Fund Global della Norvegia®*;

China Investment Corporation.

Rientrano nella stessa categoria anche fondi che limitano i propri investi-
menti, per scelte dei propri organi di controllo, a specifici settori, i quali
attraverso 'uso della leva finanziaria riescono ad ottenere alti rendimenti:

e«  Temasek di Singapore;
e Qatar Investment Authority;
e  Mubadala Development Company.
Tuttavia, come accennato, Paesi che un tempo erano subalterni quando non

8 Fondo che investe in 42 mercati azionari e opera con 31 differenti valute.



132 - LE ENCLAVES FINANZIARIE PER LA PROMOZIONE DI IDE IN USCITA

dipendenti dai finanziamenti e dall'influenza delle grandi potenze, si ritro-
vano ora a ricoprire un ruolo fondamentale nel contesto economico-finan-
ziario mondiale. In un siffatto scenario si inseriscono, dunque, i SWF che
potrebbero mutare la loro politica e interpretare il loro ruolo in maniera
piu aggressiva, puntando magari all’acquisizione delle maggioranze nelle so-
cieta e compagnie private, ma anche a partecipazione statale di Stati terzi
(Amato, 2012). Pertanto, un considerevole numero di Paesi destinatari di
investimenti da parte di SWF, per primi gli Stati Uniti, hanno espresso par-
ticolare preoccupazione per l'atteggiamento assunto recentemente da tali
fondi, temendo appunto acquisizioni in settori strategici (Sherimani, 2011).
Negli anni si &, peraltro, assistito ad alcuni episodi che hanno confermato e
accresciuto le preoccupazioni e la diffidenza verso questi strumenti finan-
ziari. Ad esempio, secondo alcuni commentatori, una delle cause del golpe
in Thailandia del 2005, sarebbe stata la decisione da parte del Governo di
cedere la compagnia di telecomunicazioni Shin Corporation al fondo Tema-
sek di Singapore, circostanza che suscito negli apparati militari del Paese il
timore di finire sotto il controllo straniero. In Italia non poche perplessita
suscito 'acquisizione da parte del Fondo libico Lafico di alcune quote della
FIAT in un momento di crisi dell'azienda (Amato, 2012).

Cio detto, appare chiaro che i Fondi sovrani possono generare esternalita
negative, anche se non vi sono per ora le condizioni affinché l'interdipen-
denza economica diventi effettivamente una leva politica (Curzio, Miceli
2009 p.99). Semmai i maggiori timori, soprattutto del mondo occidentale,
sono legati alla possibilita che i SWF possano sostituirsi alle grandi orga-
nizzazioni economiche e attirare nella propria orbita Paesi in deficit e in
cerca di risorse, col pericolo di minare gli sforzi per la promozione della
democrazia nei PVS (Drezner, 2008), costituendo un’alternativa al model-
lo occidentale e fornendo capitali a condizioni e prerequisiti (anche legati
alla democrazia) meno stringenti, poiché i Paesi detentori dei maggiori
fondi sono generalmente loro stessi non legati ad una chiara tradizione
democratica (Curzio, Miceli, 2009 p.100-1). Pertanto, le maggiori perples-
sita sembrano connesse proprio alla possibilita che i SWF finiscano per
scoraggiare o addirittura contrastare la transizione democratica dei Paesi
in cui investono, potendo cosi eliminare le pressioni riguardo quegli inve-
stimenti altrimenti malvisti dalle popolazioni locali.

Al di Ia di alcuni episodi come quelli richiamati, tuttavia non vi sono ade-
guati riscontri nell’evidenza empirica circa le perplessita relative ai SWF.
Gli investimenti dei fondi sovrani non hanno minato la sicurezza nazionale
degli Stati esteri né compromesso insanabilmente i settori strategici delle
economie avanzate.
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La politica guidata dalla finanza non ha trovato i suoi protagonisti nei
SWHF, giacché i fondi sovrani di norma partecipano al capitale delle im-
prese estere acquisendo quote non di controllo, tra il 5% e il 10%. Solo
i fondi pensione detengono nella maggior parte dei casi, partecipazioni
di controllo nelle imprese finanziate. Inoltre, i fondi sovrani tendono ad
acquisire quote azionarie prive di diritti amministrativi scongiurando qual-
siasi potenziale influenza sul CDA e a investire in Paesi caratterizzati da un
clima politico favorevole, evitando sempre contrapposizioni e conflitti con
i Paesi destinatari delle risorse.

A suffragio del ruolo passivo dei SWF nella politica dei singoli Stati concor-
re I'impatto negativo che avrebbe su questi la minaccia di fuga di capitali
dalle economie avanzate per inficiarne tassi di cambio e di interesse. Una
simile prospettiva costringerebbe i fondi a individuare mercati alternati-
vi, sufficientemente ampi e con possibilita di investimento diversificate e
sofisticate, verso cui indirizzare il proprio patrimonio. Inoltre, le economie
dei Governi detentori dei SWF non uscirebbero indenni dall’eventualita di
un deprezzamento del dollaro e dalla conseguente perdita di valore delle
attivita in valuta estera. Il cosiddetto “equilibrio finanziario del terrore”,
unito all'influenza ancora maggiore dei Paesi importatori di capitali rispet-
to ai Paesi esportatori, ha consentito che i fondi sovrani investissero se-
condo una logica generalmente finanziaria piuttosto che geopolitica.

Tuttavia, la comunita internazionale ha manifestato I'esigenza di elaborare
degli standard al fine di regolare i SWF. Il primo passo in questa direzione fu
compiuto durante il G8 del 2007 di Heiligendamm (Growth and responsibi-
lity in the world economy, summit declaration, 2007) e nel successivo vertice
dei ministri del'economia tenutosi a Washington. In tali circostanze furono
coinvolte due organizzazioni internazionali, il FMI e 'OCSE, con lo scopo di
regolare sia i flussi in uscita sia quelli in entrata generati dai SWF.

Nell’ambito del suo operato, il FMI decise di tenere un approccio teso alla
condivisione e al dialogo, istituendo nel 2008 un gruppo di lavoro inter-
nazionale - la gia citata International Working Group of Sovereign Wealth
Funds- composto sia da rappresentanti degli Stati proprietari dei fondi sia
di quelli destinatari. | risultati raggiunti nel corso di tre vertici, tenutisi a
Washington, Singapore e Santiago del Cile, furono rilevanti e portarono a
stilare e pubblicare i Generally Accepted Principles and Practices (GAPP), piu
noti come Santiago Principles (pubblicati in occasione dell’'ultimo vertice
nell'ottobre 2008).

| principi sono ventiquattro e coprono tre macro-aree del fenomeno:
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1.  Struttura legale, obiettivi e legami macroeconomici;
2. 2struttura istituzionale e governance;
3. politiche di investimento e gestione dei rischi.

Nella prima area rientrano i principi dall'l al 5 che riguardano la solidi-
ta della struttura legale, che deve essere resa pubblica ed adeguata agli
obiettivi da raggiungere - anch’essi da rendere pubblici e ben definiti-; le
attivita dei fondi, che devono essere adeguate e coordinate alle politiche
monetarie e fiscali del Paese; le fonti e le regole di prelevamento delle ri-
sorse investite; la pubblicazione dei dati delle attivita e dell'impatto sull’e-
conomia del Paese d’origine.

Nella seconda area rientrano i principi dal 6 al 17 relativi alla definizione
della governance dei fondi, che deve garantire una divisione dei ruoli e
delle responsabilita chiara; alla garanzia dell'autonomia dalle influenze po-
litiche; alla pubblicazione degli standard etici e professionali dei fondi; alla
pubblicazione del bilancio annuale redatto secondo gli standard contabili
internazionali e nazionali.

In ultimo, nella terza area rientrano i principi dal 18 al 24 che riguardano la
definizione e la pubblicazione delle politiche d'investimento, che devono
basarsi su solidi principi di gestione dei portafogli d’'investimento e de-
vono definire il grado di esposizione al rischio; la richiesta che I'obiettivo
principale sia la massimizzazione dei rendimenti, anche se non si esclu-
de la possibilita che gli investimenti possano derogare a questo princi-
pio e perseguire fini diversi da quelli economici e finanziari, purché questi
vengano definiti e resi pubblici. Il principio numero 20, di fondamenta-
le importanza, richiede esplicitamente che i fondi non traggano indebito
vantaggio dal potere dei Governi che li posseggono (Santiago Principles,
IWG-FMI, 2008).

A differenza dei GAPP, le linee guida stilate dal’OCSE si rivolgono ai Paesi
beneficiari per garantire che le attivita dei SWF si svolgano in un contesto
altamente liberale. Cio si € reso necessario data la scarsa trasparenza dei
fondi che ha incoraggiato I'adozione di misure di protezione, con il prete-
sto della sicurezza nazionale, tese soprattutto alla salvaguardia dei settori
strategici e sensibili.

A tal proposito, nel 2008 I'OCSE diffuse il rapporto Sovereign Wealth Funds
and Recipient Country Policies che sintetizza i contenuti di due precedenti
documenti, ovvero il Code of Liberlaisation of Capital Movements del 1961
e la Declaration on International Investment and Multinational Enterprises
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del 1976. | principi chiave di questi documenti erano costituiti da:

1. la non discriminazione degli investitori stranieri rispetto a quelli dome-

stici;
2. trasparenza delle norme sulle barriere agli investimenti stranieri;
3. liberalizzazione della normativa;

4. impegno a non introdurre ulteriori provvedimenti.
Al succitato documento segui, nel 2009, 'emanazione delle “Linee Guida
per le politiche degli Stati riceventi gli investimenti relative alla sicurezza
nazionale” (ocse, 2009). LOCSE raccomandava sia agli Stati membri sia a
quelli non membri di attenersi a questi principi. | cardini di tale documento
sono quattro:

1. la non discriminazione;

2 la trasparenza e prevedibilita;

3. la proporzionalita regolamentare;

4. laresponsabilita.
In base al primo principio 'OCSE raccomanda di non porre barriere agli in-
vestimenti stranieri, fatta salva la possibilita di derogare a questo principio
qualora sia avvertito come tangibile un eventuale pericolo alla sicurezza
nazionale; in ogni caso i provvedimenti adottati in deroga vanno motivati
adeguatamente.

Il principio della trasparenza e prevedibilita richiede che la disciplina sugli
investimenti sia quanto piu trasparente possibile in maniera tale da rende-
re prevedibili gli esiti dei provvedimenti adottati.

Il principio della proporzionalita richiede che i provvedimenti adottati non
siano eccessivi rispetto alla salvaguardia della sicurezza nazionale.

Infine, il principio della responsabilita richiede che la tutela della sicurezza
nazionale venga in capo agli organi istituzionali principali per quanto ri-
guarda il blocco di investimenti stranieri. (Guidelines for Recipients Coun-
try Investment Policies Relating to National Security, 2009)

| provvedimenti del’lOCSE uniti ai Principi di Santiago potrebbero forni-
re le sufficienti garanzie per 'equilibrio finanziario globale. Tuttavia, cio é
reso complesso da alcune discrepanze tra i due provvedimenti soprattut-
to relativamente alla vincolativita, giacché, mentre i principi OCSE sono
vincolanti per i Paesi membri, i Principi di Santiago si applicano su base
volontaria. (Savona, Regola, 2009).

L'Unione Europea in merito alla questione della regolamentazione dei
SWF ha mantenuto una posizione di equilibrio rispetto alle preoccupa-
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zioni di alcuni Stati membri e le esigenze di rispettare e promuovere un
clima favorevole agli investimenti, in ossequio all'articolo 56 del TFUE che
garantisce la liberalizzazione del mercato e dei capitali. In tal direzione va
il testo approvato dalla Commissione Europea nel 2008 “Un approccio
comune europeo ai Fondi sovrani”. Il testo prevede che i membri si im-
pegnino ad utilizzare le normative gia esistenti e a seguire le prescrizioni
dei succitati testi del FMI e dellOCSE, rispettando, in oltre, gli obblighi
derivanti dal Trattato. Inoltre nel testo si fa riferimento anche alla possi-
bilita che gli Stati membri facciano ricorso alle proprie normative interne,
seguendo pero le linee guida dettate dalla Corte di Giustizia dell’'Unio-
ne per la quale motivazioni puramente economiche non possano in alcun
modo essere la base per misure protezionistiche in contrasto con i principi
del Trattato. La Corte ha inoltre indicato i criteri per valutare la propor-
zionalita dei sistemi di autorizzazione che devono essere finalizzati alla
protezione di un legittimo interesse generale e prevedere termini rigorosi
per I'esercizio del diritto di opposizione. In ultimo, si ravvisa la possibilita
di monitorare e controllare in via permanente I'operato dei fondi sovrani,
utilizzando il quadro normativo che offre strumenti efficaci per tutelare gli
interessi pubblici, quali che siano i detentori delle attivita.

3.3 Aspetti gestionali ed impatto sui mercati finanziari

| fondi sovrani, come osservato, individuano in base ai propri obiettivi le
tipologie di investimento da effettuare, di tipo finanziario o di tipo reale,
e cio evidentemente puo avvenire potendo attingere a un ventaglio di op-
portunita maggiore rispetto a quello a disposizione delle banche centrali.

| criteri fondamentali per operare I'asset allocation ottimale sono tre:

1. orizzonte temporale;

2. natura del Fondo;

3. provenienza delle risorse (Ciarlone, Miceli, 2013).
L'orizzonte temporale & un fattore decisivo nelle decisioni di portafoglio;
non essendo i fondi sovrani dei canonici fondi d’investimento, cioé fon-
di che devono assicurare un periodico pagamento di prestazioni e che
sono soggetti al rischio di ritiro di capitale, il loro orizzonte temporale &
prevalentemente di medio-lungo periodo. Pertanto, in teoria, una quota
preponderante del loro portafoglio di attivita finanziarie dovrebbe essere
investita in azioni poiché questo tipo di investimento, piu rischioso nel
breve termine, ha un rendimento meno volatile su orizzonti temporali piu
lunghi (Kunzel et al., 2011).
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Un'altra conseguenza legata al piu lungo orizzonte temporale d'investi-
mento € la capacita di allocare le proprie risorse in attivita relativamente
poco liquide, come infrastrutture, mercato immobiliare, private equity, il
cui rendimento beneficia di un premio per l'illiquidita. Teoricamente, quin-
di, & presumibile che una piu ampia quota degli investimenti azionari sia
diretta verso questi settori. Tali tendenze, tuttavia, sono meno pronun-
ciate per i fondi di stabilizzazione, che si caratterizzano da un orizzonte
temporale di piu breve termine - legato all'andamento dei prezzi delle
materie prime esportate - e, conseguentemente, I'investimento azionario
e in attivita alternative rappresenta una quota residuale del portafoglio
che si concentra, invece, in titoli a reddito fisso. Infine, da un punto di vista
strettamente teorico, i fondi sovrani dovrebbero allocare il proprio porta-
foglio in attivita caratterizzate da una correlazione negativa con la fonte
di provenienza delle risorse finanziarie di cui dispongono. Ciononostante,
non esistono tuttora studi empirici che abbiano indagato questo aspetto
(Ciarloni, Miceli, 2013).

Tutti gli aspetti sopraccitati vengono determinati dal soggetto istitutore
del fondo, in tal senso se il fondo & costituito da un pool di asset (come
il Fondo norvegese) a dettare le linee guida degli obiettivi e il benchmark
e il Ministero delle Finanze, in altri casi le linee guida sono dettate da un
membro della Banca Centrale, come nel caso del Fondo del Botswana
(Hammer, Kuntzel, Petrova, 2008).

Nel caso in cui il fondo venga, invece, costituito come soggetto giuridi-
camente autonomo rispetto al Governo e alla Banca Centrale, soggetto
alla legge interna dello Stato -come nei casi dellAbu Dhabi Investment
Authority o il China Investment Corporation- il Governo puo scegliere i
membri che andranno a comporre il Consiglio dAmministrazione o il Co-
mitato Direttivo (Hammer, Kuntzel, Petrova, 2008). Tali organi hanno il
mandato di implementare le strategie decise in sede governativa e di sta-
tuto, a volte esprimendosi in merito all'asset allocation strategica del fon-
do e delegando ulteriori decisioni ai Comitati di Investimento istituiti dai
medesimi corpi direttivi.

Dopo aver definito l'asset allocation strategica e tattica di portafoglio, la
gestione delle operazioni giornaliere del Fondo sovrano e le relative de-
cisioni possono essere affidate a diversi soggetti. Tra questi rientrano le
agenzie governative con specifico mandato di realizzare la costruzione di
un portafoglio seguendo le indicazioni provenienti dagli organi direttivi e
dal Comitato di Investimento (Clark, 2009); i dipartimenti specifici delle
Banche centrali, come nel caso di SAMA o Libyan Investment Authority,
deputati alla gestione delle risorse con obiettivi di rischio-rendimento dif-
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ferenti rispetto alla gestione delle riserve in valuta; oppure le societa di
gestione del risparmio esterne. Una modalita tesa a evitare l'interferenza
politica nell’'operativita del fondo €& quella di delegare in outsourcing a so-
cieta di gestione del risparmio terze, con spiccate capacita professionali,
la gestione dell'intero patrimonio del fondo o di parte di esso (Balding,
2008).

Bisogna evidenziare, tuttavia, come in molti casi non sia semplice indivi-
duare i meccanismi di gestione e i processi di controllo delle attivita di un
fondo, cio accade perché, come detto, risulta complesso reperire informa-
zioni e dati dall'esterno, anche se & presumibile che vi siano dei controlli
interni. Per alcuni fondi, come lo State Oil Fund dell'’Azerbaijan, il controllo
interno & svolto da controllori (auditor) esterni, nella maggior parte dei
casi, invece, questo tipo di attivita & affidata a commissioni di controllo
interne che interagiscono con gli organismi di gestione, fornendo osser-
vazioni sulla gestione finanziaria, i financial statements e la gestione del
rischio. In altri casi ancora, come nel Kuwait Investment Authority, ai con-
trollori esterni si aggiunge un ufficio di controllo interno.

A prescindere dalla tipologia adottata, lo scopo del controllo interno € co-
mune, ed é quello di accertare che le attivita del fondo coincidano con le
disposizioni statutarie e che siano conformi alle linee guida dettate dagli
organismi di gestione.

Per cid che riguarda I'attivita di risk management, i principi generali sono
stabiliti dal consiglio di amministrazione nel caso dei fondi costituiti come
entita autonoma, e dal Ministero delle Finanze nei fondi costituiti come
pool di assets; mentre obiettivi piu specifici sono stabiliti dai gestori del
fondo in accordo con il Risk Management Committee. Le principali tipolo-
gie di rischio prese in considerazione sono il rischio di credito, di liquidita
e di valuta, anche se taluni fondi sovrani iniziano a considerare anche il
rischio operativo (Hammer, Kunzel, Petrova, 2008).

| Principi di Santiago, al punto 22.2, richiedono una maggiore trasparen-
za circa il risk managment, ciononostante, anche in tale ambito, reperire
informazioni risulta complesso. Eccezione rilevante € il Government Pen-
sion Fund Global della Norvegia che fornisce invece informazioni molto
dettagliate. In tale caso ¢ il Ministero delle Finanze a stabilire quale sia il
limite massimo di rischio accettabile nella gestione attiva.

Nell’ambito della trasparenza richiesta dai Governi dei Paesi recettori de-
gli investimenti e fissati nei Principi di Santiago, un ruolo importante lo
assumono gli accountability framework, in particolare:
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e neicasiin cuiil Fondo assuma la forma di pool di assets, il Ministero
delle Finanze informa il Parlamento delle attivita su base trimestra-
le o annuale con un report contenente strategie d'investimento,
composizione del portafoglio, performance annuali e business plan.
Il Fondo norvegese riferisce al Parlamento anche il livello di esposi-
zione al rischio (Hammer, Kunzel, Petrova, 2008);

e nei casi in cui il fondo sia costituito come un’entita autonoma, il
Consiglio d’Amministrazione informa Parlamento e Ministero delle
Finanze. Tale modalita appartiene il Kuwait Investment Fund;

e quando il SWF assume la forma di societa a struttura pubblica con
I'azionariato detenuto dallo Stato, il Consiglio di Amministrazione
deve informare i suoi azionisti delle performance ottenute, ovvero
il Governo, rappresentato dal Ministro delle Finanze; cid avviene,
ad esempio, nel Government of Investment Corporation di Singa-
pore.

Un importante requisito che tali report devono possedere ¢ la pubblicita e
la possibilita di accesso. Ciononostante, quasi nessun fondo tra quelli del
Golfo e quelli dell’Estremo Oriente mettono a disposizione i report, una
delle eccezioni € il Mubadala Development Company. Cio, ovviamente,
potrebbe suscitare preoccupazioni, come detto, circa possibili finalita po-
litiche piuttosto che finanziarie.

La creazione dei fondi ha comunque generato esternalita positive, soprat-
tutto sulla stabilita dei mercati, derivante da alcune caratteristiche proprie
dei fondi che li differenziano dai comuni e diversi investitori non istituzio-
nali:

e | fondi sovrani sono investitori a lungo termine e non perseguo-
no intenti speculativi, avendo quindi impatti limitati sui prezzi del-
le azioni. Inoltre, perseguendo appunto obiettivi di lungo termine
hanno un’alta tolleranza al rischio e alle congiunture economiche,
garantendo maggiore fiducia e stabilita nei mercati finanziari;

e i fondi sovrani utilizzano meno la leva finanziaria rispetto ad altri
investitori, non sono soggetti alle pressioni causate dai dividendi e
non hanno problemi circa le vendite, inoltre hanno una strategia piu
prudente con effetti positivi sulla stabilita;

e durante i periodi di contrazione, non avendo bisogno di liquidita, i
fondi tendono a non ritirare gli investimenti.

E opportuno considerare che il peso di tali strumenti finanziari sul merca-
to finanziario & sempre piu rilevante e in crescita. La dimensione dei SWF,
infatti, € doppia rispetto a quella degli hedge funds e, pertanto, il loro im-
patto puo essere considerevole. Ad esempio, nel 2008 'OCSE ha indicato
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che rilevanti cambiamenti nei portafogli degli SWF potrebbero causare
una ragguardevole fluttuazione dei prezzi, come accade nel passaggio da
obbligazioni ad azioni. Inoltre il comportamento dei fondi potrebbe, al-
tresi, causare comportamenti imitativi generando flussi di capitale e al-
terazione dei prezzi e provocando instabilita a livello regionale. La scar-
sa trasparenza, inoltre, potrebbe aumentare i rischi sistemici poiché non
hanno l'obbligo di mantenere la stabilita sui mercati finanziari. In ultimo &
necessario sottolineare che gli investimenti dei SWF tendono sempre piu
a dirigersi verso attivita ad alto rischio e speculative, come titoli di Stato a
lungo termine, cartolarizzazioni, derivati ed altri tipi di assets.

In tale ambito, interessante risulta uno studio di Fotak e Bortolotti (2009)
sull'impatto degli investimenti sul prezzo delle azioni. Dopo aver osser-
vato le acquisizioni di settantacinque fondi sui mercati, sono stati rileva-
ti, dopo la divulgazione della notizia delle acquisizioni, degli aumenti sul
rendimento di quelle azioni dell’1%. Uno studio precedente (Kotter e Lel,
2008) ha stimato il medesimo impatto nel 2,1%. Cio € sintomo, dunque, di
una generalizzata fiducia del mercato negli investimenti dei fondi sovrani,
assicurando quindi una rilevante stabilita dei prezzi. Tale tesi € avvalorata
anche da uno studio del FMI (2008), in cui si evidenzia una stabilizzazio-
ne dei prezzi e un miglioramento dello spread dei credit default nel breve
periodo.

Ancor piu rilevante e interessante risulta essere I'impatto dei SWF sul
flusso di capitali. Insieme allo sviluppo di questa tipologia di strumenti
finanziari, infatti, si & registrata anche la crescita e lo sviluppo dei Paesi
che li hanno generati e che quindi aspirano ad avere un ruolo piu centrale
nella geopolitica e nella geoeconomia mondiale.

Nel 2011 secondo una statistica del SWF Institute il 60% degli investi-
menti € andato a Paesi in via di sviluppo. La regione che piu ha beneficiato
di questo cambio di rotta & stata certamente I'Asia-Pacifico, a scapito so-
prattutto del Nord America e dell’Europa. Tale mutazione nei flussi ha cer-
tamente favorito un impatto positivo sulla riduzione degli squilibri globali.

Infine, rilevanti sono anche gli effetti sui tassi di cambio. La gestione tradi-
zionale di valuta estera prevede di investire i surplus di riserve nel debito
pubblico dei Paesi sviluppati, come i gia citati Stati Uniti. Anche in questo
ambito si € riscontrato un dirottamento degli investimenti verso i PVS. |
fondi sovrani hanno cosi ridotto il riflusso degli investimenti in dollari dei
Paesi emergenti, provocando una svalutazione del dollaro. Ciononostan-
te, pero, la Cina, che € il maggior finanziatore del debito pubblico america-
no, e gli altri Paesi detentori di fondi non dismetteranno grandi quantita di
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debito statunitense, onde evitare un crollo del dollaro, delle obbligazioni
e il conseguente panico sui mercati, oltre che la svalutazione consequen-
ziale delle riserve in valuta estera.

3.4 Geografia dei Sovereign Wealth Fund

Dopo aver tracciato il quadro storico del fenomeno, dopo averlo definito e
classificato, € utile approfondire come i SWF si distribuiscono nel mondo,
considerando principalmente quale sia I'origine delle risorse da investire
nei fondi, se siano commodity o hon-commodity, ma anche prendendo in
considerazione gli obiettivi dei fondi stessi.

In base alla classificazione connessa alla natura degli obiettivi & possibile
individuare I'esistenza di 59 fondi sovrani operanti a livello internazionale
che, al 2011, gestivano un patrimonio di oltre 4,5 triliardi di dollari, pari al
7% del PIL mondiale (Ciarlone, Miceli, 2013 p.10).

La tabella di seguito riportata mostra i primi 20 fondi sovrani che deten-
gono piu del 90% del patrimonio di tutti i SWF, il rispettivo Paese di pro-
venienza, 'anno di istituzione, 'origine delle risorse, lo scopo del Fondo,
I'indice di trasparenza (tab.3.1).

Tabella 3.1. | primi 20 fondi sovrani per patrimonio

Fondo Paese Attivo Anno Origine Tipologia Indice
Sovrano (MILIARDI$) | fond. Traspar.
SAFE In- Cina 568 1997 | Non Societain- |4/10
vestment -Commodity | vestimento
Company riserve

Norwegian | Norvegia |554 1990 | Commodity Fondo 10/10
Government risparmio

Pension + Fondo

Fund pensione

SAMA Fo- Arabia S 533 - Commodity Societain- | 4/10
reign Hol- audita vestimento

dings risparmi
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Fondo Paese Attivo Anno Origine Tipologia Indice

Sovrano (MILIARDI$) | fond. Traspar.

Abu Dhabi | EAU- 450 1976 | Commodity Fondo ri- 5/10

Investment | Abu Dhabi sparmio

Authority

China In- Cina 410 2007 | Non Societain- | 7/10

vestment -Commodity | vestimento

Corporation risparmi

Kuwait In- Kuwait 296 1953 | Commodity Fondo sta- | 6/10

vestment bilizzazio-

Authority ne+Fondo
risparmi

HK Mone- | Hong 293 1998 | Non Societa in- | 8/10

tary Autho- | Kong -Commodity | vestimento

rity risparmi

Government | Singapore | 248 1981 | Non Societain- | 6/10

Investment -Commodity | vestimento

Corporation risparmi

Temasek Singapore | 157 1974 | Non Fondo ri- 10/10

Holdings -Commodity | sparmi

National So- | Cina 135 2000 | Non Fondo 5/10

cial Security -Commodity | pensione

Fund

Qatar In- Qatar 100 2005 | Commodity Fondo ri- 5/10

vestment sparmi

Authority

National Russia 87 2008 | Commodity Fondo 5/10

Wealth pensione

Fund

Australian Australia 75 2006 | Non-Commo- | Fondo 10/10

Government dity pensione

Future Fund

Investment | EAU-Du- |70 2006 | Commodity Fondo ri- 4/10

Corporation | bai sparmi

of Dubai

Interna- EAU-Abu | 65 1984 | Commodity Fondo ri- 9/10

tional Dhabi sparmi

Petroleum

Investment

Company

Libyan In- Libia 65 2006 | Commodity Fondo ri- 1/10

vestment sparmi

Authority
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Fondo Paese Attivo Anno Origine Tipologia Indice
Sovrano (MILIARDI$) | fond. Traspar.
Revenue Algeria 57 2000 | Commodity Fondo sta- | 1/10
Regulation bilizzazio-
Fund ne+Fondo

risparmi
Kazhakistan | Kazhaki- 53 2000 | Commodity Fondo sta- | 8/10
National stan bilizzazione
Fund
Mubadala EAU-Abu |48 2002 | Commodity Fondo ri- 10/10
Develop- Dhabi sparmi
ment Com-
pany
Korea In- Coreadel |43 2005 | Non-Commo- | Societain- | 9/10
vestment Sud dity vestimento
Corporation riserve

Fonte: elaborazione dati SWFI, 2020

Sulla base di tali informazioni € possibile effettuare diverse osservazio-
ni, legate soprattutto a fattori geografici. Innanzitutto & possibile notare
come la quasi totalita dei fondi sia localizzata in Asia, 14 fondi su 20, ulte-
riormente ripartiti tra il Golfo Persico e I'Estremo Oriente; esiste un SWF
in Oceania; due SWF in Nord Africa e un unico fondo in Europa, il Fondo
norvegese.

Si puo dire, dunque, che la maggioranza dei fondi osservati (e la totalita dei
fondi orientali) siano appartenenti alla terza generazione di fondi, quella
successiva agli anni Novanta. Tuttavia, € dagli anni Duemila in poi che si
registra una vera e propria crescita del fenomeno, solo il 38% dei fondi,
infatti, risale ai decenni precedenti il nuovo millennio. Le motivazioni alla
base, come pure osservato in precedenza, sono essenzialmente due, ov-
vero i surplus nelle partite correnti dei Paesi esportatori e 'aumento nelle
quotazioni del petrolio e delle altre materie prime. Cid ha comportato un
accumulo di riserve superiori a quelle ritenute precauzionali e che dunque
potevano essere utilizzate in maniera remunerativa e anche speculativa
(Miceli, Ciarlone, 2013).

Tuttavia, 'osservazione probabilmente pit importante relativa ai SWF &
certamente legata alla trasparenza dei fondi, che, come visto, appare es-
sere |'aspetto piu controverso della questione. Al fine di poter quantificare
la trasparenza del fenomeno sono stati creati diversi indici, il principale tra
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questi € l'indice Lindaburg-Maduell che classifica i fondi su una scala da 1
a 10%. In base a tale indice, i fondi maggiormente trasparenti sono quelli
della Norvegia, Singapore, Australia; i peggiori sono quelli cinese, libico e
algerino (Sherimani, 2011).

Altro importante indice predisposto per I'analisi dei SWF & quello di Tru-
man che prende in considerazione, oltre alla trasparenza, anche altri fattori
quali la struttura, la governance e il comportamento dei fondi, classifican-
doli su una scala da 1 a 100, fornendo cosi una valutazione complessi-
va piu completa. In base a questo indice tra i fondi piu trasparenti nel
complesso si confermano ancora quello norvegese e quello australiano,
mentre quelli meno trasparenti risultano essere quello degli Emirati Arabi
e del Qatar, ma piu in generale la maggior parte dei fondi presenta indici
piuttosto bassi.

Amato (2012) osserva come, eccezioni a parte come il Kazhakistan, ci sia
un legame quantomeno stretto tra la trasparenza di un fondo e il grado di
democraticita del Paese di origine, di fatti i fondi occidentali sono quelli
che possono vantare un rating superiore per quanto riguarda trasparen-
za ed affidabilita, mentre piu problematici in tal senso risultano essere i
fondi mediorientali e del sud-est asiatico, in primis il Fondo cinese che,
data la sua grandezza e I'importanza geopolitica del Paese, suscita forti
preoccupazioni legate alla possibilita che la Cina possa essere interessata
ad estendere, attraverso lo strumento dei SWF, la propria influenza e la
propria ingerenza nei confronti degli Stati stranieri.

| fondi mediorientali, occupano tre posti tra i primi dieci nel ranking SWF,
tenendo conto del criterio del patrimonio amministrato (tab. 3.1); & possi-
bile notare, inoltre, come i fondi dei Paesi del Golfo siano tutti commodity.
Il motivo e certamente connesso al fatto che tali Paesi sono i maggiori
produttori di petrolio al mondo, materia prima che costituisce la principale
voce nei bilanci nazionali e che, come detto, ha offerto lo spunto per la
creazione degli strumenti finanziari in analisi.

Un aspetto che viene subito in rilievo ¢ il legame tra la provenienza delle
risorse e gli obiettivi dei fondi. Infatti i fondi del Golfo sono per lo pit fondi
risparmio o di stabilizzazione, ovvero fondi a lungo termine che tendono
ad investire in strumenti finanziari piu sicuri e, pertanto, dal rendimento
inferiore. In ultimo, bisogna sottolineare che i fondi mediorientali sono i

8 ’indice Lindaburg-Maduell basa il proprio punteggio su una serie di fattori quali:
la disponibilita di relazioni annuali indipendenti, informazioni sulla struttura e gestione
delle proprieta, dati finanziari e in ultimo la disponibilita di informazioni fornite dal Fon-
do stesso. Sono considerati trasparenti i Fondi con un indice almeno pari a 6.
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piu antichi, in quanto la maggior parte di essi sono stati creati prima degli
anni Duemila, dunque prima dello sviluppo massiccio del fenomeno.

Sempre in relazione alla geografia dei fondi sovrani, € interessante analiz-
zare dove si concentrano gli investimenti a livello territoriale.

Figura 3.1. Flussi di investimenti (% sul totale) dei Fondi sovrani per prin-
cipali Paesi di destinazione

Fonte: Sovereign Investment Lab, Universita Bocconi, 2016

La figura 3.1 mostra quali sono i principali Paesi destinatari di investimenti
di fondi sovrani nel mondo, la Cina emerge come maggiore destinatario
(14,87% degli investimenti), a cui seguono gli Stati Uniti (12,56%) e il Re-
gno Unito (9,45%), tra i Paesi europei compaiono anche la Francia (2,74%)
e I'ltalia (2,47%) sebbene con percentuali minori.
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3.4.1 Fondi sovrani mediorientali: 'Abu Dhabi Investment Authority

L'’Abu Dhabi Investment Authority (ADIA)® ha origine nella seconda meta
degli anni Settanta, ma soltanto negli ultimi anni & venuto in rilievo. L'esat-
ta grandezza del Fondo € ancora dibattuta, secondo le varie stime oscil-
lerebbe tra i 400 miliardi e gli 875 miliardi di dollari (Andrew England,
2008), per poi attestarsi, secondo altre fonti, intorno ai 300 miliardi di
dollari a seguito della crisi finanziaria globale. In varie occasioni gli Emirati
Arabi si sono basati sul’ADIA come fonte di finanziamento per il bilancio,
nonostante avessero goduto di un saldo di bilancio positivo. Cio eviden-
zia quanto il Fondo sia in linea con una politica di investimento tesa alla
prospettiva di compensazione domestica, oltre che al servizio dell'impren-
ditoria di Stato. LADIA ¢é considerato uno dei Fondi meno trasparenti, in
relazione anche alla rilevanza del portafoglio gestito. L'assenza di traspa-
renza non € necessariamente segnale, in tale caso, di un'agenda politica
di gestione del Fondo, quanto piuttosto sembra essere legata a fattori
culturali o alla mancanza di procedure organizzative simili a quella delle
istituzioni finanziarie occidentali (Sherimani, 2011).

Tecnicamente I'ADIA sarebbe un fondo sub-nazionale, ma per alcune ra-
gioni si qualifica come un fondo sovrano. Anzitutto ¢ il Fondo piu rilevan-
te di Abu Dhabi, la locomotiva che traina gli Emirati Arabi sia dal punto
di vista economico che politico; inoltre, ad Abu Dhabi sono collocate la
maggior parte delle risorse petrolifere del Paese. Ulteriormente, 'ADIA &
coinvolto in molteplici investimenti in diverse aree sia all'interno sia, so-
prattutto, all'esterno della nazione e della regione persica.

L'ADIA si &€ impegnata a modernizzare la propria struttura di gestione e dei
processi decisionali per creare un portafoglio ben diversificato.

Al fine di esaminare il ruolo svolto dal’ADIA nell’economia degli Emirati,

86 | a storia del Fondo risale a quando vennero fondati gli EAU nel 1971. Le esplorazio-
ni per cercare il petrolio iniziarono negli anni 30 e proseguirono fortemente nel secon-
do dopoguerra in varie parti degli Emirati. Il petrolio fu trovato nel 1958 al largo di Abu
Dhabi, nel 1963 fu scoperto un giacimento su terraferma e da allora cominciarono ad
affluire ingenti ricavi ad Abu Dhabi. L’emiro dell’epoca, Shakbuth Al Nahyan era restio
ad investire i proventi del petrolio poiché credeva che il mantenimento dello status quo
fosse I'unica salvezza per Abu Dhabi. Shakbuth fu allora sostituito dal fratello Zayed
che nel 1971, proprio prima della fondazione degli Emirati, creo I’Abu Dhabi National
Oil Company che da allora gesti tutti gli affari legati all’attivita petrolifera. La svolta
impressa da Zayed all’economia degli Emirati fu proprio quella di porre al servizio dello
sviluppo economico degli Emirati i proventi del petrolio. Nel 1976 I'Emiro creo I’ADIA
la cui sola fonte di risorse furono da allora i profitti del settore petrolifero (Sherimani,
2011).
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bisogna in primo luogo analizzare la relazione tra il settore petrolifero, il bi-
lancio e 'ADIA. La centralita del petrolio € evidente e la volatilita dei prezzi
del mercato petrolifero ha un impatto rilevante sia sui bilanci dei singoli
emirati sia in quello globale della Federazione (Sherimani, 2011). La tabella
3.2 mostra il livello di dipendenza del bilancio dal settore petrolifero.

Tabella 3.2. Livello dipendenza del bilancio commerciale di Abu Dhabi dal
settore petrolifero (2004/2007)

Ricavi totali della | Di cui dal setto- | % Ricavi Di cui dal set- | %
Federazione re petroliferoe | sul to- di Abu tore petrolifero | sul tot.
del gas tale Dhabi e del gas

97 |705 414 58 533 34.3 64
98 614 255 42 44.6 21.4 48
99 | 547 30.1 55 371 25.2 68
00 |89.7 60.0 67 69.5 52.6 76
01 |784 51.6 66 58.9 45.5 77
02 (794 55.0 69 46.0 36.4 79
03 |100.0 75.5 76 61.1 51.8 85
04 |1349 99.6 74 85.6 68.0 79
05 |203.7 152.8 75 131.6 104.3 79
06 |299.0 2294 77 194.4 157.1 81
07 |3334 234.5 70 224.0 168.3 75

Fonte: Elaborazione dati dai report del FMI; cifre in miliardi di dollari

E di tutta evidenza, dunque, come la dipendenza dai proventi del petrolio
sia forte, ma anche quanto la solidita economica di tutti gli Emirati Arabi
Uniti dipenda dalla stabilita dei prezzi di un settore che, come noto, € sog-
getto ad una rilevante volatilita, specie in momenti di crisi. Di fatti, come
deducibile in tabella, dopo il 2003 il prezzo del petrolio € letteralmente
esploso, generando ricavi enormi per I'economia degli Emirati. Tuttavia,
i dati analizzati risalgono al 2007, anno che segna l'inizio della crisi eco-
nomica globale che ha portato il prezzo del petrolio in picchiata, a livelli
inferiori a quelli pre-crisi, a danno chiaramente dei Paesi che da questa ri-
sorsa dipendono, circostanza che ha indotto 'OPEC a rivedere la quantita
di prodotto da immettere sui mercati, allo scopo di stimolare una nuova
risalita dei prezzi al barile.



148 - LE ENCLAVES FINANZIARIE PER LA PROMOZIONE DI IDE IN USCITA

L'ADIA ha svolto un ruolo di allentamento nell'economia degli Emirati. La
natura e il significato di tale ruolo, tuttavia, sono in qualche modo oscu-
rati sia dalla generale mancanza di informazioni sia dall'incoerenza delle
statistiche. La tabella 3.3 illustra il bilancio consolidato federale e le fonti
di finanziamento in due periodi per i quali sono disponibili dati coerenti.
La metodologia di redazione del bilancio € mutata, il che spiegherebbe
I'incoerenza dei dati, ciononostante anche i dati incoerenti mostrano lo
stesso fenomeno, cioé che ai deficit di bilancio frequenti fino al 2003,
sono seguiti cinque anni di eccedenza.

Tabella 3.3. Bilancio consolidato federale degli EAU e fonti di finanzia-
mento nei periodi 1993/1997 e 2003/2007

Bilancio Finanziato dalle ban- | Non finanziato dalle

complessivo che banche
1993 -15.0 -2.7 17.7
1994 -20.5 2.2 18.3
1995 -21.0 -3.0 24.0
1996 -25.2 2.1 23.1
1997 -9.5 00.6 8.9
2003 8.4 -2.3 -6.1
2004 38.4 -1.8 -36.6
2005 99.3 -16.0 -83.2
2006 171.3 -4.6 -166.8
2007 166.4 -9.5 -156.9

Fonte: Report FMI, 2008

Il deficit di bilancio € stato finanziato attraverso conti che hanno avuto di-
verse denominazioni nel tempo, tra queste 'ADIA ¢ stata menzionata sol-
tanto una volta alla voce “finanziamenti eccezionali” nel report del FMI del
1998, specificando che i finanziamenti eccezionali consistevano nell’'uso
di redditi da investimenti e trasferimenti da attivita estere (FMI, 1998).

Sebbene I'ADIA non sia stata menzionata nelle relazioni successive come
fonte di finanziamento, € ragionevole supporre che tra il 1993 e il 1997,
il Fondo sia stato utilizzato per finanziare le spese del Governo federale.
E altresi possibile che durante gli anni successivi di disavanzo di bilancio,
le risorse dell’ADIA (reddito da investimenti o attivita estere) siano state
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utilizzate allo stesso scopo, soprattutto considerando che il bilancio degli
EAU ha una base imponibile bassa ed é fortemente dipendente dal reddi-
to del petrolio (Sherimani, 2011).

Molto probabilmente '’ADIA ha svolto un ruolo importante nel rallentare
I'impatto della crisi finanziaria. Sulla scia della crisi globale, la Banca cen-
trale degli Emirati ha dovuto iniettare fondi nel settore bancario nazionale
per affrontare la carenza di liquidita. Infatti la Banca centrale ha garantito
le passivita esterne di tutte le banche degli Emirati. Le attivita estere della
Banca Centrale, che sono aumentate notevolmente tra il 2003 e il 2007,
soprattutto in ragione dei prezzi del petrolio elevati, sono diminuiti di oltre
un terzo nel 2009 (Daniel Kaye, 2009).

Nonostante I'impatto della crisi finanziaria globale, alcuni analisti del-
la regione credono ancora che i fattori esterni non abbiano un’influenza
importante sulla gestione dei beni degli Emirati Arabi Uniti, inclusi quelli
gestiti dai fondi sovrani. Ad esempio secondo Daniel Kaye, analista pres-
so la Banca Nazionale del Kuwait, anche se questi mutamenti sono stati
importanti, &€ fondamentale notare che essi non corrispondono ai cambia-
menti dei redditi degli EAU, né riflettono alcun cambiamento nella strate-
gia complessiva riguardo all'enorme quantita di asset esteri del Paese, non
gestiti dalla Banca Centrale EAU, bensi dall’ADIA.

Le scelte di investimento di ADIA in termini geografici, le tipologie di
strumenti finanziari e settori, sono state ampliate, soprattutto negli ultimi
due decenni. Una parte importante del portafoglio di ADIA €& investita
in vari tipi di azioni (78%), mentre I'investimento in obbligazioni sovrane
costituisce il 10-20% del totale. In termini di distribuzione geografica del
portafoglio, I'attenzione di ADIA & incentrata su asset localizzati in Nord
America ed Europa. Secondo il primo rapporto ufficiale di ADIA (ADIA
Annual Review, 2009), circa I'80% delle attivita del Fondo € gestito da
amministratori esterni e circa il 60% degli asset sono investiti in strumenti
indicizzati (Sherimani, 2011)

Tabella 3.4. Distribuzione degli investimenti del Fondo ADIA per asset e
per regioni

Tipologia asset %
Azioni (Paesi sviluppati) 35-45
Azioni (Paesi emergenti) 10-20
Titoli a bassa capitalizzazione 1-5
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Tipologia asset %
Azioni private 2-8
Bond governativi 10-20
Immobiliare 5-10
Infrastrutture 1-5
Investimenti alternativi 5-10
Crediti 5-10
Cassa 0-10
Regione
Nord America 35-50
Europa 25-35
Asia (Paesi sviluppati) 10-20
Mercati emergenti 15-25

Fonte: ADIA Annual Review, 2009

3.4.2 | Fondi dell’Estremo Oriente: il Fondo Temasek Holdings

| Fondi dell’Estremo Oriente occupano i primi cinque posti tra le prime
dieci posizioni nel ranking SWF (tab. 3.1), tenendo conto del criterio del
patrimonio amministrato e sono tutti non-commodity. Cio poiché si tratta
di fondi detenuti da Paesi che rivestono il ruolo di grandi esportatori di
prodotti lavorati o semi-lavorati e che quindi beneficiano di rilevanti ecce-
denze nelle bilance commerciali. Tale osservazione puo essere riallacciata
al legame tra la provenienza delle risorse e gli obiettivi dei fondi. | fondi
orientali, infatti, sono per la maggior parte fondi d'investimento delle ri-
serve, ossia fondi che tendono a massimizzare i ricavi a discapito della
sicurezza degli investimenti.

In tale quadro & possibile inserire il Fondo Temasek Holdings, istituito dal
Governo di Singapore nel 1974, poiché possiede un certo numero di ca-
ratteristiche che lo rendono diverso rispetto alla maggioranza degli altri
fondi. Temasek risulta, infatti, essere dotato di un portafoglio di societa
posto sotto la sua gestione dal Ministero delle Finanze di Singapore, a
differenza degli altri fondi stabiliti per gestire le eccedenze sulle bilance
commerciali o i proventi delle materie prime. Temasek, dunque, gestisce le
partecipazioni del Governo in varie aziende nazionali ed estere.
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Interessante € anche il rapporto che sussiste tra il Fondo e il Presidente
di Singapore che ¢ il tutore finanziario dei beni di Singapore e che ha il
potere di nominare e rimuovere i membri del Consiglio del Fondo. Inoltre
Temasek ¢ I'unico fondo che emette obbligazioni per finanziare le proprie
attivita.

Temasek ¢ il maggiore azionista di meta delle piu grandi societa di Singa-
pore. Molti dei suoi investimenti esteri sono stati realizzati attraverso una
sofisticata rete di controllate a pieno titolo o joint venture. || Fondo agisce
principalmente come braccio imprenditoriale del Governo, negli anni ha
favorito il processo di privatizzazione e ha gestito attivamente i titoli di
Stato in vari settori di attivita che vanno dalle banche alla produzione tec-
nologica, attivita tutte a basso o inesistente rischio (Sherimani, 2011).

Il rapporto tra il Fondo e il bilancio nazionale, tuttavia, non & del tutto
chiaro, cosi come il rapporto tra il suo Consiglio di Amministrazione e il
Governo, ciononostante il Fondo & considerato trasparente dai vari indici.

La creazione del Fondo va di pari passo con lo sviluppo economico e la for-
te influenza che il Governo esercita nell'economia sin dagli albori dell’in-
dipendenza di Singapore del 1965, quando si liberd prima dal controllo
coloniale britannico e poi dall'inclusione nella Federazione Malese. Subito
dopo l'indipendenza il Governo si rese conto che la strategia di sostituzio-
ne delle importazioni non fosse congeniale per le ridotte dimensioni del
mercato interno, pertanto le tariffe e i dazi furono ridotte per imprimere
una svolta alle esportazioni, contribuendo a rendere il Paese export-orien-
ted e generando eccedenze nelle bilance commerciali.

Come accennato, un ruolo importante nella gestione del fondo lo esercita
il Presidente di Singapore, ruolo assunto a seguito di una revisione costi-
tuzionale che lo rese guardiano fiscale di Temasek e altre compagnie (She-
rimani, 2011). Cio significa che il Presidente deve autorizzare ogni investi-
mento che coinvolge le riserve, comprese quelle accumulate da Temasek e
dalle altre compagnie. Il Presidente puo porre il veto sul bilancio se crede
che ci siano rischi per le riserve, cio significa anche che il Governo non
puo ritirarsi dagli asset detenuti da Temasek e dalle altre compagnie per i
propri scopi.

Lo Statuto della Temasek fu emesso solo nel 2002 e stabilisce che “Te-
masek detiene e gestisce gli investimenti del Governo nelle societa per
il beneficio a lungo termine di Singapore” (Statuto Temasek, 2002) con
particolare attenzione alla creazione di valore. Lo statuto si riferisce ai vari
tipi di imprese gestite da Temasek, tra queste sono incluse aziende fon-
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damentali per la sicurezza o il benessere economico di Singapore, come i
monopoli delle risorse naturali primarie (acqua, energia, gas) e le aziende
che hanno potenziale di internazionalizzazione.

Al 2006 risale il primo report annuale pubblico, il Temasek Review, che
ribadiva gli obiettivi del Fondo, ossia la creazione di valore e di imprese di
successo a lungo termine per il beneficio di Singapore e degli azionisti. Al
2010 il patrimonio del Fondo ammontava a 132 miliardi di dollari e garan-
tiva un tasso di rendimento agli azionisti del 16% annuo (Temasek Review,
2010). Le fonti di finanziamento di Temasek sono i dividendi delle societa
di portafoglio, i proventi derivanti dalle dismissioni e il trasferimento oc-
casionale di nuove societa dal Ministero delle Finanze.

Il Fondo investe in un ampio spettro di settori, tra cui servizi bancari e fi-
nanziari, trasporti, infrastrutture, immobiliare, telecomunicazioni ed ener-
gia. Temasek gestisce le proprie partecipazioni in maniera attiva eserci-
tando i propri diritti azionari per influenzare I'orientamento delle societa,
presumibilmente senza influenzarne troppo la gestione ordinaria. Negli
ultimi anni la composizione del portafoglio € cambiata soprattutto per
guanto riguarda i mercati coinvolti, infatti I'attenzione di Temasek si & con-
centrata maggiormente sui Paesi emergenti.

Tabella 3.5. Il Portafoglio Temasek

2003- |2004- | 2005- | 2006- |2007- |2008- |2009-
2004 |2005 | 2006 |2007 |2008 2009 | 2010

Valore di mercato 90 103 129 164 185 130 186
(mld $)

Distribuzione geo-

grafica (%)

Singapore 52 49 44 38 33 31 32
Asia 16 19 34 40 43 43 46
Paesi OCSE 32 30 20 20 23 22 20
America Latina 0 2 2 2 3 4 2

Fonte: Temasek Review 2006, 2007, 2008, 2009, 2010

Dal 2004 in poi il focus si & spostato dal mercato interno a quello del resto
dell’Asia, ma anche in altre regioni. Il portafoglio risulta essere ben distri-
buito tra Paesi emergenti e Paesi sviluppati.
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Tabella 3.6. Portafoglio Temasek per settori d’investiento

2004 2005 2006 2007 2008 2009
Servizi finanziari 21 21 35 38 40 33
Telecomunicazioni e | 36 33 26 23 24 26
media
Trasporti e logistica | 14 17 13 12 10 13
Infrastrutture e tec- | 10 10 9 8 8 7
nologia
Immobiliare 6 8 7 9 7 9
Energia e risorse 7 8 6 6 5 5
Altro 6 3 4 4 6 7

Fonte: Temasek Review 2006, 2007, 2008, 2009, 2010

Come si puo notare la prevalenza degli investimenti si rivolge al setto-
re finanziario e a quello delle telecomunicazioni, dopo la crisi economica
globale del 2008 sono calati gli investimenti nel settore finanziario, tut-
tavia, sfruttando le opportunita createsi a seguito della crisi, il Fondo ha
rafforzato il proprio presidio nei settori immobiliare, dei trasporti e della
logistica, i cui prezzi erano crollati.

3.5 LEuropa e i Fondi sovrani

In Europa il fenomeno dei fondi sovrani non trova riscontri rilevanti, infatti,
analizzando il ranking del SWFI (tab. 3.1) non € stata riscontrata I'esistenza
di nessun fondo sovrano di Paesi europei, fatta eccezione per il rilevante
caso del Fondo norvegese. Le ragioni di tale assenza europea sono ravvisa-
bili essenzialmente per due ragioni, da una parte la scarsita di risorse ener-
getiche nel territorio, storicamente costretto a grandi importazioni di gas
e petrolio sia dalla Russia che dai vicini Paesi mediorientali, dall'altra I'esi-
stenza di vincoli europei che impongono di non oltrepassare il 6% di surplus
nella bilancia commerciale, impedendo, dunque, consistenti investimenti in
iniziative di tipo finanziario come quelli condotti dai Paesi orientali.

Tuttavia, alcuni Paesi europei sembrano essere attrattivi di investimenti da
parte di SWF, la figura 3.2 individua i principali Paesi europei destinatari
di investimenti. Il Regno Unito & I'area europea maggiormente attrattiva
(42,62%), seguito dalla Francia (12,35%) e dall’ltalia (11,14).
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Figura 3.2. Flussi di investimenti (% sul totale europeo) dei Fondi sovrani
nei Paesi europei

Fonte: Sovereign Investment Lab, Universita Bocconi, 2016

Relativamente agli investimenti in Italia, i principali settori in cui i SWF
investono risultano quelli dell'aerospazio e dei trasporti e dell'immobiliare
(fig. 3.3).

Figura 3.3. Settori di investimento dei Fondi diretti in Italia (%)

Fonte: Sovereign Investment Lab, Universita Bocconi, 2016
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In Italia gli investimenti di SWF provengono principalmente dal Kuwait
Investment Authority, dal SAMA (Arabia Saudita), dal Fondo libico LIA e
dal SAFE cinese. Tuttavia, la quota maggiore di investimenti nel Paese e
detenuta dal Fondo norvegese, il Government Pension Fund-Global (tab.
3.7) che &, come accennato, I'unico SWF esistente in Europa e anche tra i
principali fondi sovrani al mondo.

Tabella 3.7. | Fondi sovrani in Italia

Fondo Sovrano % su totale
Kuwait Investment Authority 0,28%
SAMA (Saudi Arabia) 0,28%
LIA and Central Bank of Libya 0,56%
SAFE (China) 3,38%
International Petroleum Investment Company 0,28%
(UAE)

Government Pension Fund-Global (Norway) 16,62%
Non SWFs Investments 78,59%

Fonte: Sovereign Investment Lab, Universita Bocconi, 2016

3.5.1 Il caso della Norvegia: Government Pension Fund-Global

La Norvegia, dunque, risulta essere I'unico Paese europeo a possedere un
fondo sovrano. Secondo il ranking del SWFI, il Government Pension Fund
si trova al secondo posto per patrimonio detenuto ed amministrato, che
ammonta a circa 950 miliardi di dollari. Tuttavia, cid non basta a spiegare
le peculiarita di tale fondo, perché alla rilevanza del suo peso finanziario
va affiancata una particolare attenzione alla trasparenza e all’'etica delle
operazioni condotte.

Il Fondo norvegese ha perseguito diversi obiettivi nel corso delle sue atti-
vita. Il principale & quello di garantire i fondi necessari al pagamento delle
pensioni dei norvegesi, ma é stato utilizzato anche come valido supporto
nelle fasi di contrazione economica e deficit di budget che il Paese ha attra-
versato (Sherimani, 2011). Ad ogni modo, nel corso degli anni le decisioni
di investimento del Fondo si sono parzialmente discostate dalla visione
puramente economica. Esso, infatti, agisce secondo delle precise Linee
Guida etiche elaborate dalla Banca di Norvegia e gli investimenti ritenuti
in contrasto con tali principi, seppur eventualmente convenienti dal punto



156 - LE ENCLAVES FINANZIARIE PER LA PROMOZIONE DI IDE IN USCITA
di vista economico, non vengono effettuati.

La storia del Fondo va di pari passo con quelle che sono le vicissitudini
legate alla nascita e allo sviluppo del settore petrolifero in Norvegia. Nel
1963 la Norvegia reclamo la sua sovranita sulla piattaforma continentale
ed inizio ad esplorare e sfruttare le risorse naturali sottomarine. Nel 1968
fu instituita la compagnia petrolifera statale, la Statoil. Nel 1973, prima
che il Paese potesse iniziare a beneficiare dei proventi dell'estrazione del
petrolio, la Norvegia fu colpita da una grave crisi energetica, conseguen-
te al primo shock petrolifero, che porto al razionamento dell’energia. Nel
1974 fu scoperto il giacimento di Stratfjord nel Mare del Nord, cid contri-
bui a contenere gli effetti negativi derivati dalla seconda crisi petrolifera
e dalla conseguente recessione, i quali non colpirono la Norvegia che era
ormai diventato un Paese esportatore di petrolio. La pesante dipendenza
economica dalle esportazioni di tale materia prima causo, tuttavia, una
perdita di competitivita del Paese in altri settori e produsse una massic-
cia deindustrializzazione. In seguito, negli anni Ottanta, in un generaliz-
zato contesto di liberalizzazioni e privatizzazioni, il Governo norvegese
persegui una politica di gestione fortemente centralizzata dell’economia,
arrivando addirittura a gestire i tassi d’interesse, stabilendo soglie di mol-
to inferiori ai valori di mercato per incentivare le esportazioni. Quando i
prezzi del petrolio crollarono nel dicembre 1985, la crescita norvegese,
basata esclusivamente sul petrolio, non poteva piu essere sostenuta ed
un enorme deficit gravo sull’economia nazionale. Con i dovuti correttivi la
Norvegia riusci ad uscire da questa situazione di crisi e dagli anni Novanta
in poi ha sempre registrato dei surplus nella bilancia commerciale, anche
molto rilevanti, come nel 2006, quando il surplus raggiunse il 16,4% del
PIL. Oggi la Norvegia ¢ il quarto esportatore di petrolio al mondo (dopo
Arabia Saudita, Russia ed Iran) e il terzo esportatore di gas naturale (dopo
Russia e Canada) (Sherimani, 2011).

Nel corso del tempo, la classe dirigente norvegese si € resa conto che le
sorti della sua economia erano quasi interamente affidate ad una risorsa
destinata ad esaurirsi e sempre soggetta alla volatilita dei prezzi®’.

Nel 1990 il Parlamento approvo la Legge per la costituzione di un fondo
petrolifero governativo finalizzato alla gestione di lungo termine dei pro-
venti dalla rendita del petrolio, I'Oljefondet (Fondo petrolifero) al quale
furono trasferite le prime risorse solo nel 1996, successivamente vennero

57 La Norwegian Oil Industry sosteneva che le riserve petrolifere del Paese si sarebbe-
ro esaurite entro il 2015. Tuttavia, i timori si placarono quando, nel 2009, la Royal Dutch
Shell scopri un giacimento offshore di 360 chilometri di gas naturale a nord del Mar di
Norvegia (Stigset, 2009).
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trasferite anche azioni e obbligazioni non governative. Nel 2005 il Parla-
mento approvo la legge sul fondo pensionistico governativo per “finanzia-
re le spese per le pensioni e la remunerazione a lungo termine del regime
nazionale di assicurazione nell'applicazione dei ricavi petroliferi” (Ministro
delle Finanze, Governo della Norvegia, 2005), tale legge abrogava quella
relativa all'Oljefondet.

Fu pertanto instituito il Government Pension Fund-Global (Fondo Pensio-
ni Governativo) nel 2006, la cui missione era quella di sostenere “una piu
ampia riforma pensionistica, evidenziando anche il ruolo del Fondo per
facilitare il reperimento delle risorse atte a soddisfare il rapido aumen-
to delle spese pensionistiche pubbliche nei prossimi anni” (Governo della
Norvegia, 2007).

Il Government Pension Fund-Global € uno dei due fondi creati sotto I'e-
gida del Fondo Pensioni Governativo per la gestione degli asset esteri.
L'altro fondo €& il Govvernment Pension Fund-Norway che amministra gli
asset domestici del Fondo Pensioni Governativo. Con una legge del 2005
il controllo di entrambi i Fondi & nelle mani del Ministero delle Finanze. La
gestione operativa del GPF-Global viene pero delegata alla Banca Centra-
le Norvegese, mentre quella del GPF-Norway viene affidata al Folketry-
gdfondet, una compagnia a statuto speciale il cui unico azionista ¢ il Go-
verno della Norvegia. Il 95% delle risorse del Government Pension Fund
sono amministrate dal Fondo Global, solo il restante 5% fa capo al Fondo
Norway (National Budget, Governo della Norvegia, 2009).

L'obiettivo principale di entrambi i Fondi & di ottenere profitti maggiori
rispetto a quelli prefissati nel tempo, tenendo conto sempre del conteni-
mento del rischio, con lo scopo di salvaguardare il futuro delle politiche
sociali, incluse le pensioni (Banca della Norvegia). La Banca della Norvegia
e il Folketrygdfondet sfruttano il loro margine di rischio investendo in ti-
toli che non rientrano nelllambito del portafoglio di riferimento mentre in-
vestono altre risorse del Fondo in determinati titoli fissati dal portafoglio
di riferimento per ottenere rendimenti superiori al benchmark (Sherimani,
2011).

Il settore petrolifero e le attivita legate a tale settore sono la principa-
le fonte di finanziamento del GPF-Global, altre fonti sono il ritorno sul
capitale investito del Fondo e il risultato netto delle operazioni finanzia-
rie connesse al settore petrolifero. Il Ministero delle Finanze agisce come
principale azionista e riferisce al Parlamento le attivita del Fondo. Come
detto, il proprietario € il Ministero, ma ad occuparsi della gestione ordina-
ria & la Banca di Norvegia, le due istituzioni regolano il loro rapporto circa
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la gestione del Fondo mediante un accordo. In ogni caso € il Ministero del-
le Finanze a dettare le strategie principali di lungo termine, le linee guida
della gestione del portafoglio e soprattutto gli obiettivi di portafoglio con
I'assenso del Parlamento. Il principio di gestione & quello di raggiungere il
massimo rendimento possibile assumendosi rischi non superiori alla me-
dia in ottica di lungo periodo.

Il GPF-Global puo essere considerato un modello di rispetto della traspa-
renza e diffusione delle informazioni. La gestione delle attivita &, infattj,
caratterizzata da un alto grado di trasparenza e professionalita. A livello
internazionale, il Fondo € parte dell'International Working Group ed ha
contribuito alla stesura dei Principi di Santiago. Sul piano interno la Banca
di Norvegia € tenuta a produrre rapporti trimestrali al Ministero delle Fi-
nanze, in ogni rapporto la Banca fornisce una revisione generale dei mer-
cati, una riflessione sugli adeguamenti del portafoglio e le variazioni del
valore di mercato degli asset e le cifre relative a rischi e rendimenti. Inol-
tre il report fornisce anche informazioni sulla governance aziendale, sugli
investimenti socialmente rilevanti, come quelli in sviluppo sostenibile e
protezione dellambiente. Le relazioni trimestrali sono disponibili sul sito
della Banca di Norvegia, uno dei motivi per i quali il Fondo gode di un alto
indice di trasparenza (Sherimani, 2011)8.

Nel rispetto delle Linee Guida etiche e per tutelare gli interessi finanziari
del Fondo, la Banca di Norvegia puo esercitare i propri diritti di proprieta
partecipando nelle assemblee ed esercitando il proprio diritto di voto®’.
Un'altra misura in rispetto delle Linee Guida etiche attiene alla possibilita
di escludere dall’universo degli investimenti le societa che non posseggo-
no adeguati parametri etici, tali decisioni vengono assunte dal Consiglio
Etico (Governo di Norvegia, 2005).

Un esempio rilevante che chiarisce le modalita utilizzate dal Fondo in caso
di problematiche etiche risale al 2004. In tale periodo il GPF-Global (I'al-
lora Oljefondet) aveva investito 337 milioni di Corone in azioni e obbliga-
zioni della Kerr-McGee Corp’°. Lazienda tramite una delle sue filiali aveva
stipulato un accordo con la compagnia petrolifera marina statale ONAREP

% Ad ogni modo, il Ministero delle Finanze si serve anche di altre modalita per moni-
torare le attivita del Fondo, ad esempio, per verificare le prestazioni del Fondo utilizza
il Mercer Investment Consulting, inoltre il Fondo & soggetto a verifiche da parte di un
Revisore Generale.

8 Solo nell’anno 2008, ad esempio, la Banca di Norvegia ha partecipato ad oltre 6.500
assemblee generali degli azionisti.

0 La Kerr-McGee Corporation, fondata nel 1929, era una compagnia energetica ame-
ricana impegnata nell’esplorazione petrolifera, nella produzione di petrolio greggio,
gas naturale, perclorato e estrazione e macinazione dell’uranio in vari Paesi.
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per ricercare il petrolio nel Sahara Occidentale. Tuttavia, I'area era occupa-
ta dal Marocco, e cid rappresentava una circostanza disapprovata dall’'O-
NU. Nel dicembre 2004 il Governo in esilio della Repubblica Democrati-
ca Araba Saharawi e il Comitato per il sostegno del Sahara Occidentale
chiesero al Ministero delle Finanze norvegese di escludere la Kerr-McGee
Corp dagli investimenti del portafoglio. Il Consiglio Etico, ritenendo che
lo sfruttamento di quelle risorse avrebbe potuto giocare a favore delle
rivendicazioni marocchine nell'area, in contrasto con il processo di pace
promosso dallONU, decise, dunque, di escludere la societa dai suoi inve-
stimenti, giacché le sue attivita erano ritenute in contrasto con le Linee
Guida etiche. La societa fu poi riammessa in seguito alla rinuncia alle atti-
vita in quell’area.

Altre compagnie sono state escluse dal portafoglio del GPF-Global poi-
ché accusate di produrre e vendere armi o di aver provocato seri danni
ambientali. E il caso, ad esempio, della compagnia canadese di estrazione
dell'oro Barrick Gold (la piu grande al mondo) che fu esclusa per ragioni
connesse a danni ambientali nel 2008 (Norway Oil Fund expels two com-
panies, Reuters, 30 gennaio 2009) o della cinese Dongfeng Motor, esclusa
nel 2009 perché accusata di vendere camion convertiti in veicoli militari
alla Birmania, al tempo in cui la Birmania era ritenuta controllata da una
dittatura illegittima e irrispettosa dei diritti umani (Norway bans Dongfeng
from Oil Fund, Stigest, Bloomberg, 2009).

Il Fondo norvegese € un esempio, forse unico, di come si possano e si
debbano conciliare esigenze ed obiettivi finanziari con tematiche etiche,
in un contesto mondiale in cui l'opinione pubblica & sempre piu attenta ai
diritti dell’'uomo e alla tutela dell’ambiente. E se a farlo sono fondi sovrani,
sotto I'egida di Governi nazionali, il messaggio non pud che risultare mag-
giormente amplificato.

La Norvegia gode di una solida e duratura tradizione democratica ed € un
Paese notoriamente rispettoso dei diritti civili e delle liberta fondamentali
ed &, soprattutto, uno dei Paesi piu ricchi al mondo con un PIL pro-capite
di circa 54 mila dollari. Come gia detto in precedenza, il GPF-Global & sta-
to creato per preservare i proventi dalle energie non rinnovabili, assorbire
gli shock finanziari esterni e reperire le risorse per assicurare le obbliga-
zioni di Stato. La Norvegia ha quindi considerato da sempre i ricavi dal
petrolio come una rendita temporanea, utile a proteggere il Paese dalle
turbolenze finanziarie globali. In tale prospettiva, il Governo norvegese
ha utilizzato le risorse provenienti dal Fondo per adottare ulteriori misure
atte a fronteggiare la crisi del 2008 che vide il Paese colpito da un serio
deficit finanziario. Tuttavia, come gia precedentemente accennato, le scel-
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te di investimento del Fondo non possono essere solo spiegate da ragioni
economiche, altrimenti non risulterebbe chiaro il motivo per il quale alcuni
investimenti, certamente redditizi, non vengano effettuati. Al fine di com-
prenderne il funzionamento, infatti, &€ necessario analizzare, nel contesto
di un’economia fortemente centralizzata, il rapporto tra il management del
Fondo e il Governo, il tipo di investimenti ed ogni dichiarazione da parte
degli esponenti politici circa gli scopi del Fondo.

Il Ministero delle Finanze in accordo con il Parlamento definisce il bench-
mark del portafoglio del Fondo e quindi gli obiettivi principali. || Fondo,
pero, & effettivamente gestito dalla Banca di Norvegia e da alcuni mana-
ger esterni. Ovviamente la Banca di Norvegia € obbligata a raggiungere il
benchmark prefissato, ma puo godere di un limitato margine di deviazione.
La relazione tra il management del Fondo e I'apparato politico € molto
stretta, ciononostante va sempre considerata una netta prevalenza del se-
condo sul primo. Infatti la gestione del Fondo da parte della Banca e dei
manager, seppur sostanzialmente libera, pud muoversi soltanto all'interno
del recinto tracciato dal Ministero delle Finanze sotto il diretto controllo
del Parlamento. [l management non ha alcun potere rispetto alle decisioni
riguardanti il benchmark e alle eventuali esclusioni di aziende dagli inve-
stimenti, giacché il Governo tiene conto anche (e forse soprattutto) dei
risvolti etici di ogni investimento.

In relazione ancora alle scelte etiche, il GPF-Global ha compiuto alcuni
disinvestimenti molto importanti e simbolici, che hanno coinvolto veri e
propri colossi mondiali come Wal-Mart, Boeing ed Honeywell, in linea con
i valori universalmente riconosciuti a livello internazionale. Siffatte scelte
da parte del GPF-Global, rappresentano uno spunto per alcune considera-
zioni legate all'influenza geopolitica che la gestione dei Fondi in generale
pud comportare, circostanza che, come gia detto, ha fatto nascere non
pochi timori soprattutto nei Paesi destinatari dei fondi. In base a quanto
detto, risulta evidente come il Ministero delle Finanze Norvegese faccia
un utilizzo politico del Fondo, tuttavia senza influenzare la politica estera
degli Stati coinvolti. Il rapporto € solo con le aziende e le attivita contro-
verse su cui viene esercitata un'influenza che ha, pero, solo lo scopo di
correggere delle condotte ritenute contrarie ai propri principi etici. L'in-
tento politico del Fondo norvegese non € quello manipolare le operazio-
ni delle compagnie attraverso il disinvestimento, giacché qualora queste
decidano di modificare la propria condotta possono rientrare nel novero
delle aziende in cui investire’?, piuttosto quello di garantire il maggior gra-
" Concretamente, il Governo offre due mesi per dismettere gli investimenti e il tutto

viene reso pubblico solo ad operazione avvenuta, per non influenzare il mercato azio-
nario.
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do di trasparenza ed eticita dando una risposta positiva a quelli che sono i
principali dubbi riguardo la possibile pericolosita dei fondi sovrani.

In Norvegia il coinvolgimento dello Stato nell’economia & una prassi ri-
conosciuta, in combinazione naturalmente con il libero mercato. Inoltre,
si tratta di un Paese largamente integrato nell’economia globale ed € un
modello per quanto riguarda le politiche sociali. E chiaro, quindi, che una
tale interpretazione del ruolo dello Stato trovi applicazione anche nel caso
del GPF-Global. Con la sua vasta esperienza nella gestione dell’economia,
il Governo norvegese impiega il Fondo per gestire la ricchezza nazionale.
In tal modo il management del Fondo ha delegato la porzione principale a
manager della Banca di Norvegia ed una piccola parte a manager esterni.

Nel primo decennio degli anni Duemila, il GPF-Global ha cominciato a
investire anche in attivita piu rischiose, in vista di rendimenti piu elevati.
| rendimenti, infatti, sono aumentati dal 40% del 2007 agli oltre 62% del
2010 e cio suggerisce un lieve cambio di rotta verso una strategia meno
restrittiva in relazione ai rischi degli investimenti. Cid mostra, inoltre, che
il Fondo non viene usato solo come deposito di risparmi o come deposito
precauzionale, giacché, se cosi fosse, la maggior parte del portafoglio sa-
rebbe investita in obbligazioni a basso rischio e basso rendimento.

Come ampiamente sottolineato, il Fondo norvegese € da considerare il
modello in quanto a trasparenza e disponibilita delle informazioni. Esiste
un sito internet dedicato e collegato a quello della Banca di Norvegia in
cui e possibile reperire tutte le informazioni e i report annuali che vengono
presentati al Parlamento. In virtu della disponibilita di informazioni & pos-
sibile condurre una precisa analisi sugli investimenti del Fondo.

Secondo la sezione seconda del Regolamento di gestione del GPF-Global,
il Fondo é collocato in un conto separato tenuto con la Banca di Norvegia
in Corona Norvegese. Il capitale € poi investito, a nome della Banca di
Norvegia, in strumenti finanziari e depositi in contanti in valuta estera.

Il capitale del Fondo viene investito in strumenti finanziari non norvege-
si poiché l'investimento in titoli di imprese norvegesi non & consentito
(Sherimani, 2011). Tali strumenti sono di due tipologie, i titoli azionari e
gli strumenti a reddito fisso. Secondo i primi regolamenti, la quota di stru-
menti di capitale potrebbe variare tra il 30 e il 50%, mentre la quota degli
strumenti a reddito fisso potrebbe variare tra il 50 e il 70%. (Regulations
on Managment of the Government Pension Fund).

Gli strumenti finanziari possono includere derivati, contratti basati su ma-
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terie prime e quote di Fondi. Le figure 3.5 e 3.6 mostrano le distribuzioni
geografiche degli investimenti equities e a reddito fisso.

Figura 3.4. Distribuzione geografica (per macro aree) degli investimenti in
equities del GPF-Global

Fonte: Banca di Norvegia, dati 2020
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Figura 3.5. Distribuzione geografica (per macro aree) degli investimenti in
strumenti a reddito fisso del GPF-Global

Fonte: Banca di Norvegia, dati 2020

La piu importante decisione di investimento strategico, ossia I'imposta-
zione del portafoglio di riferimento, viene effettuata dal Ministero delle
Finanze. Il portafoglio di riferimento controlla la distribuzione degli inve-
stimenti tra diverse classi di attivita e valute, nonché tra diverse posizioni
geografiche (Sherimani, 2011).

| titoli azionari rappresentano circa il 65,1% e sono costituiti da titoli, stru-
menti del mercato monetario e derivati inclusi nell’indice FTSE. Oltre il
48% delle azioni sono investite in Paesi europei (ltalia inclusa, come piu
sopra osservato), il 36% in Brasile, USA, Sudafrica, Canada e Messico. Il
restante 15% in Asia e Oceania in Paesi quali 'Australia, Hong Kong, Co-
rea del Sud, Taiwan, Giappone e Nuova Zelanda. La distribuzione geogra-
fica degli investimenti dice molto circa I'attenzione all’etica degli investi-
menti, infatti mancano dall’elenco del portafoglio del Fondo Paesi come la
Cina o quelli mediorientali, gravati da noti deficit democratici e da scarsa
attenzione ai diritti civili.

Le obbligazioni a reddito fisso rappresentano il 32.4% del portafoglio, il
58% di tali obbligazioni & investito in 21 Paesi diversi e in differenti valute,
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come I'Euro, la Sterlina, la Corona Svedese, la Corona Danese e il Franco
Svizzero. Il 37% ¢ investito in obbligazioni in Dollaro Usa e Canadese.
restante 5% e investito in obbligazioni governative in Australia, Giappone,
Nuova Zelanda e Singapore. La tabella seguente fornisce un elenco delle
10 principali azioni e obbligazioni detenute.

Tabella 3.8. Dieci principali azioni e obbligazioni detenute dal Fondo So-
vrano norvegese

Equities

Nestle SA (Svizzera) 19,476
HSBC Holdings PLC (UK) 19,368
BP PLC (UK) 18,885
Royal Dutch Shell PLC (Paesi Bassi) 18,747
Vodafone Group (UK) 14,052
TOTAL SA (France) 13,929
Novartis AG (Svizzera) 12,722
Roche Holdings (Svizzera) 12,335
Exxon Mobile Corp. (US) 11,978
BHP Billiton OLC (UK) 11,789
Strumenti a reddito fisso

United States 119,121
Governo Uk 66,863
Repubblica Federale di Germania 48,532
Governo Giappone 43,995
Repubblica Francese 41,075
Repubblica Italiana 39,686
Banca Europea degli Investimenti 21,925
Bank of Scotland PLC (UK) 20,525
Fannie Mac 17,287
Kreditastalt fur Wiederafbau (Ger) 16,600

Fonte: Government Pension Fund-Global, first quarter 2019, dati in milioni di corone
norvegesi
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Come si puo osservare dalla tabella 3.8, il GPF-Global detiene rilevanti
guote di debito statunitense e anche europeo. A seguito della crisi del
2008 il rendimento del Fondo cald del 10%, cid in ragione della crisi dei
mutui sub-prime e della conseguente crisi del debito che contagio i Paesi
europei. La sezione azionaria invece fu gravemente danneggiata dalla crisi
bancaria statunitense.

Figura 3.6. Andamento percentuale dei rendimenti del GPF-Global

Fonte: Banca di Norvegia, dati 2019

La figura 3.6 mostra 'andamento percentuale dei rendimenti del Fondo.
Nel 2008 i rendimenti hanno subito un vero e proprio crollo a causa, come
detto, della crisi globale e dei forti investimenti in USA del Fondo.

Se si esclude 'anomalo picco del 2009, € evidente che ci sia stato un ve-
loce ritorno alla redditivita pre-crisi, segno ennesimo di quanto l'oculata
politica di lungo termine del Fondo sia efficace e pensata proprio per re-
siste a simili shock globali. Il Government Pension Fund-Global, dunque,
rappresenta una solida assicurazione per I'economia e il futuro della Nor-
vegia.
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L'analisi qui proposta relativa ai fondi sovrani chiarisce non solo la natura
del fenomeno, la dimensione e la complessita, ma & utile a comprendere
come i Paesi che detengono fondi sovrani, possano divenire delle enclaves
finanziarie. Come osservato, tali fondi possono incrementare il flusso di
IDE in uscita e influenzare politicamente la gestione degli investiment;,
cio sia in ottiva negativa (da cui i timori delle economie occidentali e dei
Paesi di destinazione), sia pure in ottica positiva come nel caso norvegese.
Tale caratteristica sembra quindi rendere questi veicoli di investimento
differenti, quasi “speciali”, rispetto agli altri attori tipicamente operanti
nella gestione dei patrimoni finanziari, in coerenza con la natura pubblica
degli stessi.



CONCLUSIONI

La globalizzazione, sia economica sia finanziaria, ha condotto ad un inaspri-
mento della competitivita territoriale soprattutto relativamente all'attrazio-
ne di investimenti diretti esteri. Alcuni Paesi si sono dotati di strumenti eco-
nomici e finanziari per garantirsi un posto prioritario nelle scelte selettive
degli investitori, altri, invece, hanno semplicemente fatto leva sulle risorse
naturali presenti localmente. Tutto cio ha prodotto, come largamente osser-
vato, una serie di fenomeni qui definiti come enclaves territoriali a servizio
degli IDE che, producendo degli squilibri nella competizione internazionale,
rappresentano un paradosso della globalizzazione stessa, giacché sono in
contraddizione con il suo intento originario, ossia quello di creare le stesse
opportunita ovunque. Lobiettivo che ha guidato questo lavoro & stato quel-
lo di studiare le diverse enclaves esistenti nei differenti settori dell'economia
al fine di comprendere, laddove & possibile, quali effetti tali fenomeni pro-
ducono nei territori dove si inseriscono o, come nel caso dei fondi sovrani,
quali impatti possono generare anche a livello internazionale.

L'analisi parte con I'approfondimento del fenomeno del land grabbing che ha
prodotto, come visto, alcune enclaves territoriali nel settore primario. Dall’a-
nalisi € emerso, infatti, che i Paesi di destinazione degli investimenti hanno
avviato politiche di riforma sulla legislazione relativa agli IDE, aumentando
la sicurezza per gli investitori, deciso incentivi fiscali a favore di questi ultimi
e, in alcuni casi, hanno addirittura effettuato censimenti di dubbia veridicita
tesi ad individuare aree sottoutilizzate da destinare a piantagioni su vasta
scala promosse da imprese estere. Un fattore politico di importanza cruciale
nell’attrarre gli investimenti in land grabbing ¢ la presenza di deboli regimi di
proprieta fondiaria, e soprattutto la proprieta statale della terra che caratte-
rizza Paesi come, ad esempio, il Mozambico. In particolare, la maggior parte
degli IDE in agricoltura interessa terre statali o avviene tramite negoziazio-
ni dirette stato-investitore, individuando una correlazione statistica tra un
basso livello di protezione della proprieta fondiaria, la presenza di proprieta
statale della terra e un alto numero di transazioni commerciali riguardanti
terreni agricoli. Legislazioni deboli sulla proprieta significano, infatti, mag-
giore facilita ed economicita di accesso alla terra per gli investitori esteri e,
come analizzato, sono gli stessi Paesi target a non voler imporre restrizioni
agli investitori al fine di attrarre maggiormente gli investimenti, venendosi a
configurare come delle vere e proprie enclaves, sebbene, non sempre gli ef-
fetti del land grabbing possono essere considerati positivi. Oltre agli impatti
negativi sulle popolazioni locali analizzati, il cambiamento nei metodi di pro-
duzione agricola previsto dall'implementazione dei progetti di acquisizione



168 - CONCLUSIONI

su larga scala delle terre puo influire negativamente anche sulla qualita del-
le acque, del suolo, dell’'aria e piu in generale sulla biodiversita. In molti casi,
infatti, il passaggio da un'agricoltura su piccola scala a una forma di produ-
zione industrializzata, intensiva e su larga scala implica conseguenze anche
gravi sullambiente, come la degradazione del suolo, I'inquinamento delle
falde acquifere e il peggioramento della qualita dell’aria, in relazione all'in-
cremento dell'utilizzo di pesticidi e fertilizzanti e allimpiego di combustibili
fossili per i macchinari e per i trasporti. Inoltre, i progetti di investimento
sono spesso realizzati in aree fertili e ricche di materie prime, aumentando
cosi lo sfruttamento delle risorse e riducendo le possibilita di accesso alle
risorse da parte dei piccoli agricoltori locali. La presenza di risorse idriche &
un fattore determinante nell'identificazione delle terre verso cui orientare i
progetti di investimento, cosi come la priorita dell'accesso all'acqua rappre-
senta uno degli elementi chiave negli accordi commerciali per 'acquisizione
delle terre. In molti casi pero la cessione dei diritti di prelievo ha incremen-
tato la competizione per il controllo delle risorse idriche ed & entrata in con-
flitto con altri sistemi di utilizzo. Un altro fenomeno non trascurabile riguar-
da l'incremento della deforestazione in seguito alla conversione di grandi
foreste in terreni agricoli. In Ghana, per esempio, la superficie boschiva &
stata progressivamente ridotta a soli due milioni di ettari, degli otto milioni
agli inizi degli anni Sessanta, per rispondere alla crescente domanda di ter-
reni da destinare all'implementazione di monocolture artificiali. Lanalisi di
guesto fenomeno ha fatto emergere, dunque, una serie di esternalita nega-
tive, alle quali non sono correlati spillover territoriali positivi, soprattutto nel
lungo periodo.

Con riguardo al settore secondario sono state analizzate le maquiladoras
messicane e le zone economiche speciali. Come emerso dall'indagine,
il programma messicano delle maquiladoras, attraverso il suo massiccio
orientamento allo sviluppo regionale, ha di fatto creato delle enclaves ter-
ritoriali, giacché, ha consentito una legislazione speciale solo per le impre-
se che hanno aderito al programma.

Dallo studio sugli effetti della presenza di maquiladoras a livello territoria-
le € emerso che essa ha un impatto positivo principalmente sul livello di
esportazioni totali messicane, nonché sul PIL del Messico. Sono soprat-
tutto i territori situati al confine con gli Stati Uniti che sostengono mag-
giormente le esportazioni e che dipendono in misura maggiore dal settore
manifatturiero.

La presenza di maquiladoras nella regione settentrionale del Messico ha,
inoltre, generato una crescita delle citta del confine, sia dal punto di vista
urbano, sia economico.
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A tal punto si potrebbe affermare che il Maquiladora Program abbia avuto
solo esiti positivi, tuttavia, esso non & privo di critiche. Alcuni studi han-
no osservato, ad esempio, che per gran parte del periodo post-NAFTA,
il tasso di crescita medio annuo del Messico in termini di PIL pro capite
era decisamente piu basso rispetto a molte nazioni dell’America Latina o
dell'Asia. Inoltre, nello stesso periodo, il valore del PIL nazionale & dimi-
nuito, cosi come la quota di produzione totale del settore manifatturiero
(Dussel Peters, 2013, 2016).

E necessario osservare che le esportazioni manifatturiere in percentua-
le del PIL sono aumentate significativamente soprattutto nel periodo dal
1994 al 2012 e per la maggior parte si € trattato di importazioni tempora-
nee per l'esportazione (Dussel Peters, 2013, 2016). Tuttavia, si stima che
circa il 53% del commercio totale tra Stati Uniti e Messico sia un commer-
cio di tipo intra-industriale che avviene tra aziende statunitensi (Canas,
Heffner e Herrera Hernandez, 2017). Una delle conseguenze del commer-
cio intra-industriale € la carenza di legami con i produttori nazionali e un
basso valore aggiunto nazionale nelle esportazioni manifatturiere.

| modesti guadagni del PIL pro capite durante gran parte del periodo
post-NAFTA, insieme alla diminuzione della quota del PIL nazionale e la
crescente dipendenza dalle importazioni temporanee per l'esportazio-
ne, sono stati attribuiti in buona parte alle politiche nazionali che han-
no promosso le multinazionali straniere a spese delle imprese produttrici
messicane. Secondo tali critiche, dunque, per molti aspetti il Maquiladora
Program potrebbe aver troncato il settore manifatturiero domestico del
Messico (Dussel Peters, 2016) e reso dipendente dall’economia statuni-
tense tutto il territorio della regione settentrionale.

Come visto, i territori che maggiormente dipendono dall'industria delle
maquiladoras sono quelli situati al confine settentrionale, giacché vi & lo-
calizzato il numero piu alto di tali imprese.

La regione assume un peso rilevante sulle esportazioni nazionali, rappre-
sentando in media il 43% circa del valore delle esportazioni nel corso di
dieci anni -dal 2007 al 2017-. Inoltre, la regione sembra dipendere molto
dal settore manifatturiero che ha avuto un’incidenza media pari al 25% del
PIL totale negli anni dal 2003 al 2017.

Lindustria delle maquiladoras, pertanto, risulta una componente vitale
nell’economia di tali territori, tuttavia, il futuro delle maquiladoras appare
recentemente incerto, giacché 'amministrazione Trump ha chiesto e ot-
tenuto di introdurre alcune modifiche sostanziali all'accordo NAFTA, mo-
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difiche che potrebbero avere un impatto molto forte sulle maquiladoras e
sulla situazione dei territori al confine settentrionale, soprattutto in termi-
ni di aumenti di disoccupazione e diminuzione delle esportazioni.

Come spiegato nel capitolo due, il maquiladoras program rappresenta uno
dei momenti chiave del percorso evolutivo di altre enclaves dello sviluppo
economico, le Zone economiche speciali (ZES). Tali Zone sono essenzial-
mente aree in cui viene concesso alle imprese che scelgono di localizzarsi
un ambiente economico piu liberale (con numerose agevolazioni fiscali) e
complessivamente, piu efficiente dal punto di vista amministrativo rispet-
to a quello presente nel resto del Paese che le adotta e, per tale ragione,
rappresentano delle enclaves territoriali nel settore manifatturiero.

Dall'indagine &€ emerso che I'economia cinese € quella che ha certamente
ottenuto benefici profondi mediante l'istituzione delle ZES. Come visto,
tali strumenti hanno contribuito a decentralizzare le risorse e aiutato la
Cina nella transizione dall'economia pianificata a quella di mercato, atti-
rando investimenti esteri e incentivando I'occupazione e la crescita del-
le provincie in cui esse sono state inserite (Sharma, 2009). Tuttavia, tali
benefici non sembrano essersi estesi nelle regioni piu interne del Pae-
se, dove perdurano numerose problematiche. Inoltre, sebbene in queste
Zone siano stati istituiti una serie di strumenti di attrazione (Zone di libero
scambio, Zone per I'esportazione ecc.) e attuate delle politiche preferen-
ziali per le imprese, il grado di apertura risulta inferiore a quello sperimen-
tato nelle ZES che, di conseguenza, continuano a godere di un maggiore
vantaggio competitivo. Tuttavia, la mancanza di consenso sulle definizioni
e 'assenza di dati completi e affidabili rendono difficile misurare I'impatto
reale delle ZES. Cio porta a sostenere che se I'impatto statico complessivo
delle ZES sembra essere relativamente piccolo, esse hanno pero un effet-
to sproporzionato in termini di IDE ed esportazioni e il loro peso econo-
mico € in costante crescita.

Tuttavia, al fine di estendere la crescita al resto del territorio in cui sono
localizzate la semplice presenza di ZES potrebbe non essere sufficiente.
Dall'analisi del modello polacco, infatti, appare necessario riuscire ad atti-
vare delle sinergie tra le imprese localizzate nelle Zone e i soggetti econo-
mici e sociali esterni, nonché possedere un buon livello di infrastruttura-
zione e un alto grado di connettivita.

Pertanto, le ZES, se da un lato possono rappresentare uno strumento uti-
le ad attrarre capitali e a incrementare posti di lavoro, dall’altro se non
accompagnate da una gestione mirata anche allo sviluppo infrastruttu-
rale dei territori in cui vengono istituite e da una governance efficiente,
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rischiano di non produrre affatto le ricadute positive per le quali vengono
istituite.

Per quanto concerne le enclaves nel settore finanziario sono stati analiz-
zati i fondi sovrani, che rappresentano il prodotto dello sviluppo della glo-
balizzazione finanziaria e assumono un’influenza importante nei mercati
finanziari. Il loro sviluppo € inscindibile dal funzionamento globale di tali
mercati, ma cid0 pud comportare, come osservato, impatti sia positivi sia
negativi. Con I'avvento della crisi finanziaria, si & manifestata una grande
carenza di liquidita e una mancanza di fiducia verso il mercato. | fondi
sovrani, data la loro natura di investitori a lungo termine si sono rivelati
una forza stabilizzante per la finanza internazionale. Tuttavia, a causa del-
le grandi dimensioni dei fondi sovrani e della scarsa trasparenza che ne
caratterizza la maggior parte, spesso sono fonte di preoccupazioni in par-
ticolare rispetto alla possibilita che i loro investimenti causino fluttuazioni
dei prezzi di mercato.

La natura soprattutto geopolitica dei fondi sovrani potrebbe, come osser-
vato, produrre esternalita negative, minando la sicurezza nazionale degli
Stati esteri e compromettendo i settori strategici delle economie avanzate.
Tuttavia, gli investimenti dei fondi sovrani non hanno, ad oggi, trasformato
I'interdipendenza economica in leva politica come temuto. | SWF, infatti,
di norma partecipano al capitale delle imprese estere acquisendo quote
non di controllo, tra il 5% e il 10%. Solo i fondi pensione detengono nella
maggior parte dei casi, partecipazioni di controllo nelle imprese finanziate.
| fondi sovrani, inoltre, tendono ad acquisire quote azionarie prive di diritti
amministrativi scongiurando qualsiasi potenziale influenza sul CDA e a
investire in Paesi caratterizzati da un clima politico favorevole, evitando
sempre contrapposizioni e conflitti con i Paesi destinatari delle risorse. A
suffragio del ruolo passivo dei SWF nella politica dei singoli Stati concorre
I'impatto negativo che avrebbe su questi la minaccia di fuga di capitali dalle
economie avanzate per inficiarne tassi di cambio e di interesse. Una simile
prospettiva costringerebbe i fondi a individuare mercati alternativi verso
cui indirizzare il proprio ingente patrimonio, sufficientemente ampi e con
possibilita di investimento diversificate e sofisticate. Inoltre le economie
dei Governi detentori dei SWF non uscirebbero indenni dall’eventualita di
un deprezzamento del dollaro e dalla conseguente perdita di valore delle
attivita in valuta estera. Tuttavia, esistono esempi di Paesi che hanno uti-
lizzato i propri fondi sovrani per esercitare pressioni di natura politica. Il
primo é fornito dal fondo sovrano cinese, Safe Investment Company, che
ha acquistato obbligazioni del Costa Rica per un valore di $300 milioni a
condizione che questo riconoscesse il Governo di Pechino e non quello
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di Taiwan. Il ricatto finanziario nel caso del fondo cinese ha avuto esito
positivo, ma occorre sottolineare che i due Paesi erano ben differenti per
dimensione, risorse e peso politico internazionale. Altro esempio, diame-
tralmente opposto, € costituito dal fondo norvegese che basa le proprie
scelte di investimento sulla base di linee guida etiche. E possibile annove-
rare anche casi in cui gli investimenti dei SWF abbiano generato disordini
nel Paese destinatario: nel 2006 Temasek Holdings, il fondo sovrano della
citta- stato di Singapore, acquisendo Shin Corporation ha contribuito in
misura determinante ai disordini politici sfociati poi nella caduta dell’allora
primo ministro Thaksin e nel golpe militare successivo di pochi mesi. Cio
dimostra che, sebbene non esiste un’evidenza empirica che possa provare
la fondatezza di tutti i timori occidentali esposti, al contempo i pochi casi
menzionati sottolineano la necessita di mantenere comunque cautela e
non trascurare il fenomeno.

Come osservato, dunque, i SWF possono incrementare il flusso di IDE in
uscita e influenzare politicamente la gestione degli investimenti, cio sia in
ottiva negativa, sia pure in ottica positiva come nel caso norvegese. Tale
caratteristica sembra quindi rendere questi veicoli di investimento diffe-
renti, quasi “speciali”, rispetto agli altri attori tipicamente operanti nella
gestione dei patrimoni finanziari, in coerenza con la natura pubblica degli
stessi. Tali caratteristiche configurano i Paesi che li detengono enclaves
finanziarie a sostegno di IDE in uscita.

Per concludere, da questa analisi sulle enclaves territoriali e finanziarie
dello sviluppo economico si puod osservare che esse contribuiscono all’at-
trazione di IDE o sostengano gli investimenti in uscita (SWF) a conferma
quindi della generazione di uno squilibrio nella competizione internazio-
nale. Tuttavia in nessuno dei casi analizzati la loro esistenza ha fatto emer-
gere impatti territoriali completamente ed esclusivamente positivi. Solo
nel caso delle ZES si pud sostenere che lo strumento sia utile alla crescita
economica generalizzata del Paese che le istituisce, nella misura in cui la
loro istituzione sia accompagnata dallo sviluppo di sinergie con gli altri
attori economici presenti nel territorio e da una adeguata infrastruttura-
zione anche fuori i loro confini. Va anche detto, pero, che in altri casi (land
grabbing o SWF) la presenza di determinate enclaves puo rappresentare
una preoccupazione piuttosto che un’opportunita di crescita economica
e, pertanto, si rende necessaria la dovuta attenzione a livello internazio-
nale tesa a garantire interventi diretti a una piu efficiente gestione di tali
fenomeni.
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