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2.

LEVOLUZIONE DELLE POLITICHE ELUROPEE DI SMART
SPECIALIZATION STRATEGY (S3)

La Smart Specialization Strategy, ovvero la Strategia di Specializzazione In-
telligente (S3) rappresenta oggi uno degli approcci pit innovativi della politica
di coesione dell'Unione Europea. Lanciata e promossa dalla Commissione eu-
ropea a partire dal 2010, I'individuazione di una propria S3 rappresenta una
delle condizionalita ex ante che dal 2011 i governi locali hanno iniziato ad
adottare per I'accesso ai fondi strutturali europei. Di conseguenza, 185 regioni
europee! si sono dotate di piani S3, che coprono due distinti periodi di pro-
grammazione: 2014-2020 e 2021-2027.

La S3 ha le sue radici concettuali nei lavori del gruppo di esperti Know-
ledge for Growth (k4G), istituito dalla Commissione Europea nel 2005 sotto
la guida del Commissario Janez Poto¢nik. Nel 2009, Dominique Foray e altri
esperti pubblicarono il documento The Question of R&D Specialisation: Per-
spectives and Policy Implications, che introdusse il concetto di “specializzazio-
ne intelligente”. Il termine inizialmente si riferiva alla necessita per le regioni
europee di concentrare i propri investimenti in ricerca e sviluppo in settori
specifici dove avevano vantaggi comparativi, evitando la dispersione di risorse
e I'imitazione di modelli di sviluppo di altre regioni (il cosiddetto fenomeno
“one-size-fits-all”).

Nel 2010, la Strategia Europa 2020 incorporo il concetto di specializza-
zione intelligente nell’iniziativa faro Unione dell’Innovazione. La vera svolta
avvenne nel 2011, quando la Commissione Europea rese la S3 una condiziona-
lita ex-ante per 'accesso ai fondi strutturali e di investimento europei (Fondi
sie) per il periodo di programmazione comunitaria 2014-2020 e, nel medesimo
anno, istitui la Piattaforma S3 presso il Centro Comune di Ricerca (jrc) di Si-
viglia, con I'obiettivo di fornire assistenza tecnica alle regioni e agli Stati mem-

I Dato rilevato nel 2022,
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bri nella definizione e implementazione delle loro strategie di specializzazione
intelligente.

Durante il periodo di programmazione 2014-2020, tutte le regioni europee
svilupparono le proprie strategie di specializzazione intelligente, identificando
priorita di investimento basate sulle loro specificita territoriali e potenzialita di
innovazione e facendo quindi della S3 un elemento centrale della politica di
coeslone europea.

La S3 si basa sul principio che le regioni dovrebbero identificare e sviluppa-
re le proprie nicchie di eccellenza, piuttosto che imitare le strategie di regioni
plu avanzate.

Questo approccio riconosce che:

a le risorse per I'innovazione sono limitate e devono essere concentrate

per raggiungere la massa critica;

b ogni territorio ha caratteristiche uniche che possono essere valorizzate

per creare vantaggi competitivi;

¢ l'innovazione richiede una specializzazione, ma anche una diversificazio-

ne correlata.

In questo contesto, un elemento fondamentale per 'individuazione de-
gli elementi di cui sopra rappresentato dal cosiddetto “Processo di scoperta
imprenditoriale” (Epr - Entrepreneurial Discovery Process). Trattasi di un
approccio di tipo bottom-up che punta a coinvolgere attivamente i principa-
li attori della “quadrupla elica” di un territorio (imprese, universita, enti di
ricerca, amministrazioni pubbliche e societa civile) nell’identificazione delle
priorita di investimento e che si caratterizza per essere inclusivo, partecipati-
vo, orientato al mercato, continuo e iterativo. Pertanto, & questo processo che
dovrebbe orientare, formulare e indirizzare le politiche regionali di specializ-
zazione intelligente.

Nel periodo 2014-2020, circa 40 miliardi di euro di Fondi Europei di Svi-
luppo Regionale (FESR) erano stati allocati a livello europeo su priorita identifi-
cate attraverso le strategie S3. A chiusura del primo periodo di programmazio-
ne, e in vista della nuova fase 2021-2027, la Commissione aveva dunque avviato
una prima valutazione dell’esperienza, con I'obiettivo di realizzare una diversa
e piu efficace formulazione della metodologia S3.

Tra gli aspetti positivi, & stata riscontrata:

® una maggiore concentrazione degli investimenti in ricerca e innovazione

in alcuni settori specifici;
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e un rafforzamento della collaborazione progettuale tra universita e im-
prese;

e un aumento dell’effetto leva sui finanziamenti privati sulle attivita di
R&S.

D’altro lato, si & notato che sono proprio le regioni con sistemi di innovazio-
ne gia significativamente sviluppati quelle che hanno tratto maggiori benefici
dalla S3. Questa evidenza, in un quadro di intervento comunitario che ha tra
i propri obiettivi proprio quello di ridurre gli squilibri socioeconomici tra le
regioni, & paradossale, ma forse non sorprendente. L'elemento critico, nella
gestione di uno schema cosi complesso, & infatti la diversa qualita delle istitu-
zioni locali operanti nel panorama europeo. Non dovrebbe sorprendere, posto
che la distribuzione di fondi FEsR € stata subordinata alla elaborazione di S3
nazionali e regionali, il manifestarsi — nelle regioni meno attrezzate — di carenze
(pitt 0 meno diffuse) nelle capacita amministrative, di difficolta nel coinvolgi-
mento effettivo del settore privato e di problematicita nel monitoraggio e nella
valutazione dell'impatto, derivanti dalla previsione di priorita troppo ampie o
generiche.

Concluso il primo periodo di programmazione, proprio in concomitanza
della pandemia Covid-19, la Commissione Europea si & trovata quindi nella
necessita di ripensare lo strumento S3, individuando una serie di nuovi e, se
possibile, ancor pitt ambiziosi obiettivi. Cogliendo I'impulso derivante dal pro-
gramma delle Nazioni Unite di Agenda 2030 per lo Sviluppo Sostenibile, la
S3 ha quindi assunto un’ulteriore direzione, oltre a quella legata allo sviluppo
competitivo, attraverso:

® una maggiore attenzione alla transizione verde e digitale;

¢ un rafforzamento della dimensione interregionale e delle catene del va-

lore europee;

® un’integrazione piu forte con altri strumenti di policy come Horizon Eu-

rope e il Piano di Ripresa e Resilienza;

® una maggiore flessibilita per rispondere a crisi e cambiamenti rapidi;

® un approccio pit orientato alle missioni e alle sfide sociali.

La Commissione Europea ha commissionato uno studio? (presentato nel
2022), con lo scopo era quello di analizzare, attraverso lessicometria, le diverse

? Analysis of key parameters of Smart Specialisation Strategies (§3), Luxembourg, Publications
Oftice of the European Union, 2022.
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strategie regionali proposte, per rispondere — tra I’altro — a questioni emergenti
sulla nuova linea trasformativa della S3. Tra queste:
1. Qual ¢ il potenziale di cooperazione interregionale riguardo alla S3 e
alle priorita scelte dagli Stati membri e dalle regioni, e in quali ambiti?
2. Inchemodo le S3 contribuiscono alle principali priorita della Commis-
sione, in particolare alla Doppia Transizione (verde e digitale)?
3.  Quali sono le opportunita offerte dalle S3 per contribuire al Green
Deal nelle regioni rurali, meno sviluppate e periferiche?
4. Qual ¢ il legame tra le priorita S3 e i progetti di Horizon 2020?
5. Quali sono le possibili complementarita con i principali strumenti di
Horizon Europe?

Dallo studio sono emersi alcuni risultati. Le Strategie di Specializzazione
Intelligente e le relative aree prioritarie del periodo di finanziamento 2014-2020
offrono un significativo potenziale per la cooperazione interregionale, dato che
le priorita affrontate dagli Stati membri e dalle regioni spesso corrispondono a
stock di conoscenze complementari. Nel confronto tra Strategie, oltre 700 su
1018 (69%) aree prioritarie sono risultate riconducibili ai temi della transizio-
ne verde e digitale. L'ulteriore analisi tra le S3 e i finanziamenti di Horizon ha
dimostrato, inoltre, un alto grado di corrispondenza tematica, sia considerando
la corrispondenza tra S3 e i progetti di Horizon 2020, sia valutando la possi-
bile connessione con le principali aree di finanziamento di Horizon Europe.
Complessivamente, il 64% dei progetti H2020 analizzati pud essere collegato
alle aree prioritarie delle rispettive S3. Pur tenendo conto del gap “dimensio-
nale” esistente in termini di investimenti e target dei beneficiari tra le iniziative
sostenute dalle programmazioni regionali e quelle appartenenti ai programmi
Horizon (in favore di quest’ultimi), ¢’é¢ quindi da chiedersi come questa cor-
rispondenza tematica possa essere messa in sinergia per dare maggior impulso
allo sviluppo del sistema dell'innovazione locale. In tal senso e nell’ottica di una
revisione complessiva della politica europea per I'innovazione, negli ultimi anni,
il sistema si € arricchito di nuovi strumenti, che si sono affiancati alla Strategia
di Specializzazione Intelligente (S3). In particolare, le iniziative Partnership for
Regional Innovation (pr1) e Regional Innovation Valleys (R1v) rappresentano
evoluzioni significative dell’approccio europeo all'innovazione regionale.

Con il lancio del prr nel 2022 la Commissione intende promuovere un’e-
voluzione dell’approccio S3, integrando elementi di innovazione sistemica e
orientamento alle missioni, per affrontare le grandi sfide sociali, economiche e
ambientali. Sotto il coordinamento del Jrc e, in collaborazione con il Comitato
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delle Regioni, I'iniziativa si basa su alcuni principi chiave che la distinguono,
pur mantenendo una continuita con la S3:

L

approccio basato sulle missioni attraverso orientamento verso sfide so-
ciali complesse, che richiedono innovazioni sistemiche;

il superamento della focalizzazione sulla R&S tecnologica per includere
innovazione sociale, di processo e di modelli di business;

il sostegno allo sviluppo di governance multilivello attraverso strumenti
di rafforzamento del coordinamento verticale (tra livelli di governo) e
orizzontale (tra politiche);

la promozione di approcci sperimentali alle politiche di innovazione;
una maggiore attenzione agli aspetti di inclusione sociale e territoriale
dell’innovazione.

Sempre nel 2022, nel contesto della Nuova Agenda Europea per 1'Inno-
vazione, la Commissione ha promosso la creazione delle cosiddette Regional
Innovation Valleys quali modelli emergenti di ecosistemi di innovazione ter-
ritoriali. Questo concetto si ispira a ecosistemi di successo, come la Silicon
Valley, ma con un’impronta europea, che valorizza la diversita territoriale e
I'inclusione sociale.

Tra gli elementi distintivi delle r1v spiccano i concetti di:

concentrazione geografica con focus su aree territoriali specifiche con
potenziale di innovazione;

approccio sistemico con I'integrazione di tutti gli attori dell'innovazione,
quali universita, imprese, societa civile, amministrazioni pubbliche;
specializzazione tematica, focalizzazione su domini tecnologici o sfide
specifiche;

connessioni interregionali tra ecosistemi simili in Europa;

orientamento al mercato, con particolare enfasi sulla commercializzazio-
ne e sullo scaling delle innovazioni.

La relazione tra S3, pr1 e Regional Innovation Valleys pud essere quindi
concettualizzata come un’evoluzione progressiva delle politiche di innovazione
regionale, nella quale la S3 fornisce la base strategica per I'identificazione delle
priorita di specializzazione regionale, il PRI amplia questa base introducendo
un orientamento alle missioni e all’'innovazione sistemica, e infine le Regional
Innovation Valleys rappresentano la materializzazione di questi approcci in
ecosistemi concreti sui diversi territori.
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Un modello efficace di integrazione tra questi strumenti puo essere pertanto
strutturato su tre livelli:

1. Livello Strategico

e Utilizzo della S3 come fondamento per identificare domini di specializ-
zazione

e Integrazione con il PRI per orientare questi domini verso missioni sociali
ed economiche

e Mappatura delle potenziali Regional Innovation Valleys sui domini prio-
ritari

. Livello di Governance

® Evoluzione dei meccanismi di governance S3 esistenti verso il modello
PRI pit inclusivo

e Creazione di strutture di coordinamento specifiche per le Regional In-
novation Valleys

e Sviluppo di meccanismi di allineamento tra diversi livelli di policy (re-

gionale, nazionale, europeo)

Do

v

. Livello Operativo
Ripensamento degli strumenti di implementazione S3 in chiave PRI
Sviluppo di programmi di investimento dedicati alle Regional Innova-
tion Valleys
Creazione di piattaforme di interscambio e apprendimento tra regioni

Le regioni possono collegare efficacemente le loro strategie S3 con I'ap-
proccio PRI attraverso diverse modalita. Innanzitutto, si possono riorientare le
priorita S3, analizzando come le priorita esistenti possano contribuire alle gran-
di sfide sociali, economiche e ambientali. Si possono considerare ampliamenti
del processo di scoperta imprenditoriale, includendo attori dell’'innovazione
sociale e civile nel processo. Alcuni strumenti di policy possono essere rivisti,
integrando strumenti orientati alle missioni nel mix di policy S3. E necessario
prevedere un rafforzamento delle capacita amministrative, sviluppando com-
petenze per gestire approcci di innovazione sistemica. Infine, come gia osserva-
to, prevedere un maggior allineamento con altre politiche europee, ad esempio
collegando le priorita S3 con missioni e partenariati di Horizon Europe.

Anche per sviluppare Regional Innovation Valleys (r1v) efficaci, a partire
dalle fondamenta S3, & necessario intraprendere alcune azioni. Innanzitutto,
¢ necessaria una mappatura degli ecosistemi esistenti, identificando aree geo-
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grafiche con concentrazioni di attori dell’'innovazione, nelle priorita S3. Devo-
no essere valutate le connessioni funzionali, analizzando flussi di conoscenza,
capitali e talenti all'interno di potenziali “valleys”. E necessario creare infra-
strutture abilitanti, investendo in spazi fisici e digitali, che facilitino la colla-
borazione. Prevedere poi lo sviluppo di competenze specializzate, ad esempio
allineando programmi educativi e formativi alle esigenze delle “valleys”. Infine,
¢ imprescindibile una promozione della dimensione internazionale, collegando
le “valleys” regionali con reti europee e globali.

Non ¢ tuttavia possibile nascondere come I'evoluzione della strategia S3,
verso una progressiva inclusione e integrazione con PRI e RV, nasconda al-
cune insidie. Tutte le problematiche gia rilevate, e in particolare 'intrinseca
caratteristica di S3, ovvero quella di favorire regioni che partono gia favorite,
rimangono intatte, se non addirittura amplificate. Esiste una complessita di
governance, legata a difficolta nel coordinare molteplici strumenti e livelli di
policy, e un serio rischio di frammentazione, data la potenziale dispersione di
risorse tra troppi strumenti e iniziative.

Inoltre, nel momento in cui la integrazione di S3 con il Partnership for Re-
gional Innovation preveda un riorientamento verso missioni sociali, non eco-
nomiche in senso stretto, nasce un problema di governance e di accountability.
Infatti, molti possibili obiettivi sociali non possiedono, o possiedono solo in
parte, una dimensione quantitativa, ma bensi qualitativa.

Per chiarire il concetto, si immagini di dover “misurare” I'efficacia di una
strategia, o di una singola iniziativa S3. Quali indicatori, o quale mix di in-
dicatori, dovrebbero essere presi in considerazione? Come misurare aspetti
qualitativi, e confrontarli con altri quantitativi? Quali pesi attribuire a que-
sto 0 a quell’altro aspetto? In assenza di una metrica o procedura standard
europea, per la valutazione a posteriori della performance, ¢ facile che il
profilo dell’iniziativa e i risultati vengano distorti, a favore di interessi di
parte costituiti.

Le seguenti regioni hanno dichiarato di aver aderito all’iniziativa Partner-
ships for Regional Innovation (prr)*:

1. Regione di Bruxelles-Capitale (Belgio)

2. Catalogna (Spagna)

3. Regione Centro (Portogallo)

4. Olanda orientale

> Complessivamente all’iniziativa pilota per i partenariati per I'innovazione regionale sono state
ammesse 63 regioni, 7 citta e 4 Stati membri.
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5. Veneto (Italia)

6. Emilia-Romagna (Italia)

7. Olanda settentrionale

8. Ostrobotnia (Finlandia)

9. Podkarpackie (Polonia)

10. Egeo settentrionale (Grecia)
11. Pomorskie (Polonia)

12. Nord-Vest (Romania)

13. Comunita Valenciana (Spagna)

Puod essere interessante incrociare questa informazione con il dato dell’in-
dice Regional Innovation Scoreboard (ris), per ciascuna delle tredici regioni.
Si tratta di un indice composito, che sintetizza una serie di variabili osservate
(21), in qualche misura indicative del grado o del potenziale di innovazione a
livello regionale®. A seconda del valore ottenuto, le regioni vengono classificate
in quattro categorie: “Leader di innovazione”, “Forte innovatore”, “Moderato
innovatore”, e “Innovatore emergente”. Ora, nel gruppo delle tredici regioni
che per prime hanno aderito alla iniziativa pri, vi sono 1 “Leader di inno-
vazione”, 5 “Forte innovatore”, 6 “Moderato innovatore”, e 1 “Innovatore
emergente”. Si pud quindi concludere che il gruppo risulta sufficientemente
bilanciato.

Connesse con il Partnership for Regional Innvovation, ma indipendenti da
esso, vi sono poi varie iniziative di collaborazione interregionale, nella defini-
zione delle strategie S3. Tra queste, promosse e coordinate dalla Piattaforma
S3, gestita dal Joint Research Centre della Commissione Europea:

¢ Vanguard Initiative (che riunisce regioni come Lombardia, Baden-Whrtt-

emberg, Nord-Pas de Calais, Fiandre e altre)

® Cooperazione S3 della Regione del Mar Baltico

® Regioni della rete ERRIN (European Regions Research and Innovation

Network)

® Quattro Motori per 'Europa (Catalogna, Alvernia-Rodano-Alpi, Ba-

den-Wiirttemberg e Lombardia)

e Regioni dell’Arco Atlantico

® Regioni EUsALP (Spazio Alpino)

® Regioni EUSAIR (Adriatico-Ionio)

4 1l caso del Veneto ¢ approfondito in dettaglio in un altro capitolo di questa pubblicazione.

48 nota 4, dire in quale capitolo!
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Sono attive su quattro piattaforme tematiche, ovvero:
e Modernizzazione Industriale

e Agroalimentare

¢ Energia

Produzione Avanzata

Trasformazione Digitale

Vi sono poi collaborazioni regionali su settori specifici:

® Paesi Baschi - Baden-Wirttemberg - Lombardia (produzione avanzata)
* Andalusia - Emilia-Romagna (agroalimentare)

Nord-Pas de Calais - Catalogna - Skdne (innovazione tessile)

Lapponia - Carelia Settentrionale - Kainuu (specializzazione artica)
Valencia - Emilia-Romagna - Slovenia (settore ceramico)

Si puo dunque notare come lo strumento strategico S3 si sia evoluto nel
tempo, aumentando la sua complessita e potenziale versatilita, anche combi-
nandosi con collaborazioni interregionali, “innovation valleys” e altre iniziati-
ve, come la “partnership for regional innovation”.

Certamente questo complesso di politiche regionali ha il potenziale di in-
cidere sensibilmente sulla crescita socioeconomica nei diversi territori, ma il
dispiegamento di questo potenziale risulta ancora parzialmente condizionato
dalle capacita gestionali delle istituzioni locali, e del capitale umano che queste
sapranno mobilitare.

Nel caso italiano sono le Regioni, sia a statuto autonomo che ordinario, a
dover prendere 'iniziativa, non concependo S3 come un mero passaggio buro-
cratico formale, meramente strumentale, esclusivamente finalizzato all’accesso
ai fondi FESR.
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