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partecipazione finanziaria del FESR di ciascun Stato””; la programmazione

pluriennale, invece, € accolta dando un po’ piu spazio alle regioni al momento
della programmazione a livello nazionale; inoltre, viene inclusa una distinzione
tra programmi comunitari (PC), che sono di iniziativa della Commissione e a cui €

necessario accordare la priorita nella gestione delle risorse del Fondo®® e

programmi di interesse comunitario (PNIC), di iniziativa nazionale®”.

Il Titolo I del nuovo Regolamento era dedicato al coordinamento fra le
politiche agricole e rispondeva alla finalita di coordinare, pero, non solo le
politiche regionali comunitarie fra di loro, ma anche tra queste e le altre politiche
economiche degli Stati membri, senza che si pongano in conflitto; il Regolamento

ha anche previsto le Operazioni di Sviluppo Integrato (OSI)?*®

, una importante
sperimentazione di interventi integrati che hanno coinvolto i tre Fondi e da cui
sono nati, in un secondo momento, i PIM?®°. 1l FESR & stato riformato anche nella
modalitd di partecipazione ai suoi contributi, infatti, I’intervento non e piu

riservato a dei singoli progetti, ma a dei programmi in cui i progetti cui potranno

essere inseriti.

2% | sistema a forcelle funzionava stabilendo una soglia minima e una massima di quota per ogni

singolo Stato membro, i contributi erano, cosi, legati al numero e alla qualita dei progetti
presentati dagli Stati membri, garantendo ad ogni Paese un ammontare minimo di risorse. E un
sistema di gestione indiretta delle risorse.

2% gSecondo Gallizioli un PC consisteva in “un insieme di azioni coerenti, connesse direttamente
con la realizzazione di obiettivi comunitari e con I’attuazione di politiche della comunita,
I’obiettivo dei PC é quello di contribuire alla soluzione di problemi seri concernenti la situazione
socio-economica di piu regioni e, in linea di massima, doveva riguardare il territorio di diversi
Stati membri. La caratteristica di tale programma era di assicurare una migliore articolazione tra
gli obiettivi comunitari di sviluppo strutturale o di riconversione delle regioni e degli obiettivi
delle altre politiche comunitarie”, v. Gallizioli G., op.cit., pag. 124.

2711 PNIC era definito come un insieme di azioni coerenti, pluriennali, conformi ad obiettivi
nazionali e che contribuivano alla realizzazione di obiettivi e di politiche comunitarie. A
differenza dei PC i PNIC erano elaborati dallo Stato membro in collaborazione con le autorita o
con gli organismi interessati, nei limiti fissati dalla legislazione nazionale.

2% Reg. 1787/84 art. 34.

2% | Programmi Integrati Mediterranei sono stati previsti dal Regolamento (CEE) n. 2088/85.
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E’ evidente che questa nuova disciplina del FESR ha costituito un quadro
piu avanzato per la realizzazione di una politica regionale comunitaria, che si sta

avviando ad essere finalmente considerata di interesse prioritario per la Comunita.

b) Dall’AUE alla programmazione 2000-2006

Con I’AUE del 1986 si e giunti a comprendere che un’efficiente politica
regionale ¢ tra gli elementi primari per il perseguimento della politica di coesione
economica e sociale, nell’interesse dei Paesi ricchi e quelli piu poveri.

La riforma dei Fondi strutturali del 1988 ha, quindi, come abbiamo visto,
rappresentato un momento fondamentale per il FESR investendolo del ruolo di
strumento principale per pervenire alla coesione, inoltre, essa ha rappresentato un
punto di arrivo per la consacrazione della politica regionale come politica della
Comunita, ed é il momento in cui i principi che per un certo tempo sono stati del

FESR, vengono ora generalizzati e specificati a tutti i Fondi strutturali.

Il FESR & stato, cosi, previsto nell’art 160 del Trattato CE®®, e
disciplinato dal Reg. (CEE)n. 4254/88, ad esso specificatamente dedicato, che
opera nel quadro del Reg.(CEE) n. 2052/88%°*. L’introduzione di questi principi
induce innanzi tutto a non disperdere le risorse tramite la concentrazione di esse

ed a dedicarsi ad una programmazione pluriennale concreta.

300 Art. 160 (ex art. 130). E’ PAUE che ha inserito questo articolo che indica che “Il Fondo
europeo di sviluppo regionale e destinato a contribuire alla correzione dei principali squilibri
regionali esistenti nella Comunita, partecipando allo sviluppo e all'adeguamento strutturale delle
regioni in ritardo di sviluppo nonché alla riconversione delle regioni industriali in declino.”

301 £ stato previsto dall’art. 3.1 del Reg. (CEE) 2052/88.
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L’art. 1 del Reg. 4254/88 indica che il FESR puo partecipare agli
interventi che riguardano le regioni rientranti negli obiettivi 1, 2 o 5b), ma ogni
tipo di azione presenta delle caratteristiche peculiari a seconda dell’obiettivo®®.

La successiva riforma del 1993 non ha apportato modifiche incisive
quanto, piuttosto, dei miglioramenti a livello amministrativo del fondo. Il FESR
sostiene, sempre in via primaria gli obiettivi 1 e 2 e partecipa anche alle azioni di
cui all’obiettivo 5 b), con lo scopo di “contribuire alla correzione dei principali
squilibri regionali esistenti nella Comunita, partecipando allo sviluppo e
all’adeguamento strutturale delle regioni in ritardo di sviluppo nonché alla
riconversione delle regioni industriali in declino”®®

Nella programmazione attuale il FESR é disciplinato dal Reg. (CEE)
1260/99, che ne prevede le linee generali, e dal Reg. (CEE) 1261/99 a cui €
subentrato il Reg. (CEE) 1783/99 che ne dettaglia la regolamentazione.

Il Reg. 1260/99 all’art. 2 specifica che I’azione del FESR si limita ai
rinnovati obiettivi 1 e 2 e precisa il campo d’applicazione del fondo a favore dello

sviluppo regionale®®*:

%02 Art. 1 lett. b): gli investimenti in infrastrutture per le regioni obiettivo 1 devono contribuire
all’aumento del potenziale economico, allo sviluppo, e all’adeguamento strutturale delle regioni.
Le regioni obiettivo 2, puo essere finanziata la sistemazione di comprensori industriali in declino,
comprese le comunita urbane, e I’'ammodernamento e il riassetto d’infrastrutture che condizionano
la creazione e lo sviluppo delle attivita economiche. Per le zone rurali obiettivo 5b) il FESR pud
finanziare le infrastrutture connesse direttamente alle attivita economiche creatrici di posti di
lavoro in settori non agricoli.

303 Trattato CEE art. 160 (ex art 130C).

%4 Investimenti produttivi che permettano di creare o salvaguardare posti di lavoro durevoli;
investimenti nel settore delle infrastrutture che contribuiscano, nelle regioni dell'obiettivo 1, allo
sviluppo, all'adeguamento strutturale, alla creazione ed alla salvaguardia dell'occupazione, e, in
tutte le regioni ammissibili, alla diversificazione, al rilancio, all'integrazione e al rinnovamento di
aree economiche e comprensori industriali in declino, di aree urbane degradate, di zone rurali e di
quelle dipendenti dalla pesca. Questi investimenti possono anche riguardare lo sviluppo delle reti
transeuropee nei settori dei trasporti, delle telecomunicazioni e dell'energia nelle regioni
dell'obiettivo 1; sviluppo del potenziale endogeno attraverso misure di sostegno alle iniziative per
lo sviluppo locale e I'occupazione nonché alle attivita delle piccole e medie imprese: tali aiuti
riguardano i servizi in favore delle aziende, il trasferimento di tecnologie, lo sviluppo di idonei
strumenti di finanziamento, gli aiuti diretti agli investimenti, la realizzazione d'infrastrutture zonali
e gli incentivi alle strutture di servizi zonali; investimenti per l'istruzione e la sanita, unicamente
nell'ambito dell'obiettivo 1. V. Commissione europea, FESR: Fondo europeo per lo sviluppo
regionale, su http://europa.eu.int.
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| settori sostenuti da queste misure sono in particolare lo sviluppo
dell'ambiente produttivo, la ricerca e lo sviluppo tecnologico e della societa
dell'informazione, la protezione e il miglioramento dell'ambiente, la parita tra
uomini e donne nel campo dell'occupazione, la cooperazione transnazionale,
transfrontaliera, transnazionale e interregionale.

Una Comunicazione della Commissione del 20013

pone come obiettivo
delle azioni innovative (studi, progetti pilota e scambi di esperienze), alle quali
partecipa il FESR, il potenziamento della competitivita europea riducendo il
divario tra le regioni, promuovendo l'innovazione e l'utilizzazione delle nuove
tecnologie dell'informazione e della comunicazione.

Essa si iscrive pertanto nella nuova Strategia europea, approvata nel
Consiglio europeo di Lishona®®, intesa a rafforzare Il'occupazione, la
competitivita economica e la coesione sociale nel quadro di un‘economia fondata
sulla conoscenza. Le azioni innovative (studi, progetti pilota e scambi di
esperienze) del periodo 2000-2006 devono pertanto essere incentrate su tre
tematiche prioritarie:

. I'economia regionale fondata sulla conoscenza e

sull'innovazione tecnologica: aiutare le regioni svantaggiate a potenziare il

loro ricorso alla tecnologia;

. la societa dell'informazione al servizio dello sviluppo

regionale (e Europa-Regio);

305 Comunicazione della Commissione del 31 gennaio 2001, Le regioni nella nuova economia.
Orientamenti relativi alle azioni innovative del FESR nel periodo 2000-2006, su
http://europa.eu.int.

%06 Consiglio europeo tenutosi a Lisbona il 23 e 24 marzo del 2000.
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. I'identita regionale e lo sviluppo sostenibile: promuovere la
coesione e la competitivita regionale mediante un'impostazione integrata
delle attivita economiche, ambientali e sociali®’.

Queste azioni innovative devono essere inserite in dei programmi
regionali specifici da presentare alla Commissione entro il 31 maggio di ogni
anno dal 2001 al 2005; la Commissione provvede a selezionare quelli che saranno
cofinanziati dal FESR.

La disciplina sopra esposta € quindi quella attuata per il FESR durante il
periodo di programmazione 2000-2006 tuttora in corso; anche tale Fondo sara

oggetto, tuttavia, dei negoziati diretti verso il nuovo Regolamento dei Fondi

strutturali per il periodo 2007-2013 che saranno esaminati nell’ultimo capitolo.

2.3 FEAOG- Orientamento

a) LaPAC e il FEAOG fino agli anni Settanta

Il Trattato istitutivo della Comunita economica europea aveva previsto
all’art. 39 (ora art. 33) I’obiettivo di migliorare quantitativamente la produttivita
del settore agricolo, il ritorno economico per gli agricoltori e la stabilita del
mercato europeo e la tutela dei consumatori. Si disponeva, inoltre, che
nell’elaborazione della Politica Agricola Comunitaria (PAC) era necessario “tener
conto dell’esistenza di disparita strutturali e naturali fra le varie regioni agricole”.

La PAC e stata, quindi, uno di quei settori in cui € stata presa in
considerazione la problematica relativa all’arretratezza di alcune regioni fin dal

Trattato di Roma.

%07 Commissione europea, FESR: Fondo europeo per lo sviluppo regionale, su
http://europa.eu.int.

110



La prima occasione per precisare gli orientamenti che avrebbero dovuto
strutturare la PAC fu la Conferenza di Stresa del 1958, su iniziativa della
Commissione. L’incontro fra gli Stati membri ha generato una risoluzione da cui
e risultato un generale consenso su quattro punti: una stretta correlazione tra la
politica di adattamento strutturale e la politica di mercato, la necessita di un
equilibrio tra la produzione e le possibilita di sbocco sul mercato, nonché
I"attribuzione di un ruolo fondamentale all’azienda agricola familiare®®. In questa
direzione, con il Regolamento (CEE) 25/62°% la Comunita europea ha istituito il
Fondo Europeo Agricolo di Orientamento e Garanzia (FEAOG), che concerne il
finanziamento della PAC. Il fondo diventa, pero, operativo solo nel 1964 grazie
all’adozione del Regolamento (CEE) 17/64%'°

Nel frattempo, é stato istituito un organismo che seguisse I’evoluzione
delle politiche agricole nazionali e ne promuovesse il coordinamento, il Comitato
permanente delle strutture agricole, creato a tale scopo nel 19623,

Il regolamento 17/64 ha anche operato la distinzione tra la Sezione

312

Garanzia e la Sezione Orientamento®, la prima riguardava il finanziamento

integrale alle misure di sostegno dei prezzi e di stabilizzazione dei mercato,

mentre la seconda®®®

interessava il sostegno ai progetti pubblici concernenti le
strutture di produzione, trasformazione e vendita dei prodotti agricoli mediante il

sistema di finanziamento decentrato. In generale, le azioni di entrambe le sezioni

%% Gallizioli G., op.cit., pag. 7 e ss.

309 1] Regolamento 25/62 & stato emanato il 4 aprile 1962.

319 || Regolamento 17/64 & stato emanato il 5 febbraio 1965.

311 |stituito tramite Decisione del Consiglio del 4 dicembre 1962 relativa al coordinamento delle
politiche si struttura agricola. Gli Stati membri erano, cosi, tenuti a comunicare alla Commissione
i progetti di disposizioni legislative, i piani ed i programmi quando questi comportavano misure di
miglioramento delle strutture agricole.

312 Regolamento n. 17/64, art. 1.

33 |n particolare il FEAOG sezione Orientamento mirava originariamente al potenziamento e alla
riorganizzazione delle strutture agrarie e forestali, comprese quelle della commercializzazione e
della trasformazione dei prodotti agricoli e silvicoli; alla riconversione delle produzioni agricole e
promozione dello sviluppo di attivita complementari per gli agricoltori; al mantenimento di un
equo tenore di vita degli agricoltori e allo sviluppo del tessuto sociale delle zone rurali, della
difesa dell’ambiente e del mantenimento dello spazio rurale. Art 12 Reg. n. 17/64
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perseguivano essenzialmente due obiettivi: adattare e migliorare le strutture di
produzione dell’azienda e adattare e migliorare le condizioni di
commercializzazione dei prodotti agricoli***.

Per poter beneficiare di un finanziamento comunitario gli operatori,
pubblici o privati, dovevano inoltrare alla Commissione una domanda di
contributo per il tramite dell’autorita ministeriale, tali domande dovevano riferirsi
a progetti di miglioramento delle strutture aziendali o di quelle di
commercializzazione che si inserivano in un determinato programma comunitario.
Ma le proposte relative ai programmi comunitari non vennero mai approvate e cio

comportd che il FEAOG si limitava a finanziare progetti senza un quadro di

riferimento che tenesse conto di obiettivi sopranazionali.

b) I FEAOG dal Reg. (CEE) 729/70 fino all’attuale programmazione

Analogamente al FSE, anche i contributi comunitari versati dal FEAOG,
fino agli anni Settanta, hanno avuto la natura di rimborso agli Stati membri.

In questi anni é stata presa coscienza dell’aumento della disparita fra i
livelli di reddito in agricoltura delle diverse regioni d’Europa e dell’evidente
interdipendenza tra la politica di mercato e la politica strutturale®. Il
Regolamento (CEE) 729/70 ha, cosi, introdotto due tipologie di azioni comuni:
quelle dirette, nel caso di investimento rivolto ad azioni individuali per migliorare

le strutture di trasformazione e commercializzazione, e quelle indirette, in cui

I’aiuto valorizza le strutture di produzione. Da questa seconda tipologia di azioni

314 Regolamento n. 17/64, art. 12
315 Commissione europea, Memorandum sulla riforma delle strutture agricole della CEE, 1968.
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deriva I’accezione “strutturale” del tipo di intervento che sara presto riferita anche
alla categoria dei Fondi*'®.

L’art. 6.1 del Regolamento del 1970, in particolare, prevede che la
Sezione Orientamento del FEAOG “finanzia le azioni comuni decise allo scopo di
realizzare gli obiettivi definiti all’art. 39 par 1 lett. a) del Trattato, ivi comprese le
modifiche di struttura necessarie per il buon funzionamento del mercato comune”.
Di conseguenza, vengono sostenuti, dalla Sezione Orientamento, solo gli
investimenti di un’autorita pubblica o di un privato che rientrano nel contesto di

317

un’azione comune decisa dal Consiglio™™" e di cui ne devono rispettare le

disposizioni.

Sulla base dell’art. 6.1, il Consiglio ha successivamente emanato una
Risoluzione nel marzo del 1972 da cui € risultato un generale consenso degli Stati
membri nell’ampliare il FEAOG anche allo sviluppo regionale®!®. Tuttavia & solo
con la direttiva n. 75/628 che viene varato un provvedimento destinato
esclusivamente alle zone svantaggiate a causa dell’altitudine o in ragione di altri
handicap naturali. Da tale direttiva risulta, pero, a seguito dei criteri da essa
enunciati, che quasi la meta della superficie agricola utile della Comunita ricade
in una zona svantaggiata e puo, di conseguenza, beneficiare di misure speciali di
finanziamento.

Inoltre, per la prima volta, & presente un cambiamento di approccio

relativamente alla questione ambientale: nella direttiva viene data una speciale

316 Caroli Casavola H., Greco S., 1l fondo agricolo europeo di orientamento e di garanzia —
FEOGA, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, 2/2002, pag. 628.

37 |_"azione comune del Consiglio indica, ai sensi dell’art. 6 par. 2:

a) I’obiettivo da raggiungere e la natura delle realizzazioni da prevedere,

b) la partecipazione del Fondo,

c) il costo revisionale totale e la durata prevista per la sua realizzazione,

d) le condizioni economiche e finanziarie,

e) le disposizioni necessarie in materia di procedura.

318 Risoluzione del Consiglio del 22 marzo 1972.
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rilevanza a livello comunitario al ruolo sociale e difensivo svolto dall’agricoltura
nelle zone sfavorite ed alla necessita di preservare dal degrado quelle regioni non
in grado di tenere il passo delle altre nello sviluppo economico e nel
miglioramento del livello di vita degli abitanti.

Poco piu tardi un Rapporto del Comitato della Politica regionale ha messo
in luce alcune limitazioni del Regolamento del 1970. La piu eclatante riguardava
le azioni individuali finanziabili dal FEAOG ai sensi del Regolamento; queste
risultavano, infatti, circoscritte agli agricoltori capaci di assicurare che alla fine
del programma di sviluppo avrebbero raggiunto un livello comparabile a quello
della media dei lavoratori non agricoli**°. Coloro che ricevevano I’aiuto chiesto
non avrebbero potuto ottenere altri incentivi per migliorare le proprie strutture, di
conseguenza, come nel caso del FSE, vi era una tendenza a fornire il sostegno
nelle regioni maggiormente sviluppate invece di finanziare quelle regioni in cui
fosse presente un’arretratezza delle strutture agricole ed una debolezza economica
generalizzata®®.

Si e aperta la strada, quindi, all’adozione di misure concrete al fine di
migliorare quelle zone della Comunita in cui gli indicatori economici denunciano
una situazione di arretratezza. Una tale finalita si trova riflessa nell’indicazione
del procedimento per I’attribuzione delle risorse finanziarie comuni previsto dal
Regolamento n. 355 del 1977. Secondo il regolamento, per poter beneficiare del
contributo il richiedente deve, innanzi tutto, provare che il sostegno rientra in un
programma nazionale, che tale programma rientra in un determinato comparto
agricolo approvato dalla Commissione e che produrra dei risultati economici

duraturi a vantaggio dei produttori agricoli del prodotto di base, ad esempio

9 Direttiva 72/159 sulla modernizzazione delle imprese agricole, art. 4.2.
320 Report of the Committee on regional policy, Regional planning and transport on aspects of the
Community’s regional policy to be developed in the future, 1977, pag. 49.
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migliorando le condizioni di vendita o apportando dei contratti di fornitura di
lungo periodo®*. E’, dunque, sempre tramite le autorita nazionali che va inoltrata
la richiesta di contributo, richiesta che deve essere approvata attraverso un parere
favorevole dalla stesse autorita nazionali in via preliminare rispetto alla decisione
della Commissione sull’erogazione dei contributi richiesti.

Successivamente ci si e resi contro che finanziarie azioni atte a migliorare
la struttura di produzione, nonché interventi per creare migliori condizioni per
I’offerta e la commercializzazione dei prodotti agricoli, non e stato sufficiente a
stimolare lo sviluppo del settore agricolo laddove I’economia generale presenta
gravi deficienze strutturali. Si &, cosi, concepito un nuovo tipo di intervento detto
integrato, da cui sono scaturiti i Programmi Integrati Mediterranei del 1985°%,
relativi a diversi settori dell’attivita economica e finanziati dai diversi Fondi.

Negli anni Settanta vi € stata anche una significativa novita nel
considerare la politica comune della pesca (PCP) come a sé stante rispetto alla
politica agricola. Nonostante cio il FEAOG sezione Orientamento ha continuato a
partecipare, nell’ambito delle sue finalita, ai finanziamenti del settore della pesca
fino al 1993, anno in cui é stato emanato il Regolamento (CEE) 2080/93 che ha
istituito lo Strumento Finanziario di Orientamento della Pesca (SFOP), decretando
la completa separazione tra PAC e PCP.

La riforma del 1988 dando organicita alla materia dei Fondi strutturali ha
delimitato attraverso I’individuazione degli obiettivi il campo d’applicazione dei
Fondi stessi. Il FEAOG-O, disciplinato in particolare dal Regolamento 4256/88,
puo, cosi, intervenire per il perseguimento dell’obiettivo 1, relativo allo sviluppo
delle regioni in ritardo, e dell’obiettivo 5, interessato all’adeguamento delle

strutture agrarie (5a) e alla promozione dello sviluppo nelle zone rurali (5b),

%21 Gallizioli G., op,cit., pag. 20 e ss.
%22 Regolamento 2088/85 del Consiglio del 23 luglio 1985.
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sempre secondo i principi enunciati all’art. 39 del Trattato CEE**. E” preferibile
che la messa in opera dei finanziamenti venga realizzata attraverso programmi
operativi, possibilmente integrati, e sovvenzioni globali, inoltre, dovra rispettare i
principi guida esposti nel regolamento 2052/88.

Successivamente la disciplina del FEAOG ¢ stata modificata con il
Regolamento (CEE) n. 2085/93 per il periodo programmatorio 2000-2006. La
sezione Garanzia arrivata a rappresentare il 75% del bilancio della Comunita®*
per finanziare le azioni comuni relative ai mercati agricoli e la fissazione dei

prezzi, mentre la Sezione Orientamento®”

si interessa a quelle azioni aventi la
finalita di incrementare la produttivita dell’agricoltura, sviluppando il progresso
tecnico, assicurando lo sviluppo razionale della produzione agricola come pure un
impiego dei fattori di produzione, in particolare della mano d’opera®®.
Attualmente il FEAOG e gestito ai sensi del Regolamento 1257/99,

adottato successivamente alla presentazione di Agenda 2000, che ha esteso ed
approfondito la riforma della PAC. Il nuovo Regolamento ha riformulato gli
obiettivi della politica agricola dell’Unione europea®’:

» potenziare la competitivita agricola nell’lUE senza un ricorso

eccessivo ai sussidi,
» preservare il livello di reddito degli agricoltori e la sua stabilita;

» rispettare I’ambiente e la diversita delle campagne;

» semplificare e decentrare la PAC.

323 Regolamento 4256/88 art. 5.

%24 Scarcelli L., Finanziamenti comunitari e politiche dello sviluppo, Bari, 2001, pag. 43 e ss.

%25 | e finalita della sezione Orientamento, ai sensi dell’art. 3.3 del Regolamento-quadro 2081/93,
sono quella di rafforzare e riorganizzare le strutture agricole e forestali, incluso quelle per la
commercializzazione e la produzione dei prodotti agricoli e forestali;aiutare a superare gli effetti
di handicap naturali nell’agricoltura; assicurare la conversione della produzione agricola e
stimolare lo sviluppo delle attivita supplementari per gli agricoltori; aiutare ad assicurare un alto
livello di vita per gli agricoltori; e aiutare a sviluppare le zone rurali, salvaguardare I’ambiente e
preservare la campagna assicurando, fra I’altro, la conservazione delle risorse naturali agricole.

%26 Regolamento 2081/93 art. 3.

%27 Commissione europea, Terza relazione sulla commissione economica e sociale, 2004 pag. 125.
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Questi obiettivi comprendono il finanziamento di azioni atte a promuovere
I’imprenditoria agricola per ottimizzare ed ammodernare le attivita aziendali e
favorire I’insediamento di giovani agricoltori, oltre alle azioni “tradizionali” di
incentivo alla commercializzazione e trasformazione dei prodotti agricoli e la
predisposizione di strumenti adeguati ad uno sviluppo rurale integrato delle zone
svantaggiate.

Sia negli obiettivi che nelle procedure la PAC risulta profondamente
diversa dalla politica di coesione dell’Unione europea, innanzi tutto perché non
dipende da criteri relativi a delle necessita né viene meno quando € stato
raggiunto un determinato livello; inoltre, la distribuzione dei contributi del
FEAOG non costituisce un sistema di supporto temporaneo ma un sistema
permanente di benefici senza distinzione tra agricoltori ricchi e poveri. E’
necessario precisare che il FEAOG non include un cofinanziamento nazionale
degli interventi e resta, nonostante una certa evoluzione nei meccanismi, un
semplice strumento di rimborsi®*?®. Nonostante la politica agricola non sia, quindi,
una politica di coesione, € il settore a cui I’Unione alloca il maggior numero di
risorse, tanto che nel 2003 risulta una spesa complessiva di poco piu di 47
miliardi di euro, corrispondenti a circa il 46% del bilancio UE.

Vedremo nel Terzo Capitolo quali potranno essere le prospettive relative
alla PAC e al FEAOG successivamente all’allargamento e nell’attesa di un nuovo

Regolamento dei Fondi strutturali.

%28 Boccia, Leonardi, Letta, Treu, | mezzogiorni d’Europa, Il Mulino, Bologna, 2003, pag. 31
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2.4 Strumento Finanziario di Orientamento alla Pesca (SFOP)

L’art. 38 del Trattato istitutivo della Comunita europea quando considera i
prodotti relativi alla politica agricola comune ne elenca brevemente i criteri di
individuazione: prodotti del suolo, dell’allevamento e della pesca. Ne consegue
che, tradizionalmente, il settore della pesca viene considerato parte integrante
della PAC, tanto che, come abbiamo visto, era originariamente finanziato dal
FEAOG sezione Orientamento.

| Regolamenti 2141 e 2142 del 1970, hanno determinato la distinzione del
settore della pesca con quello strettamente agricolo ma senza stabilire una
separazione a livello di strumenti finanziari; infatti, i prodotti della pesca
rientravano ancora tra i prodotti agricoli ai sensi del Trattato di Roma®?.

Tali Regolamenti riguardavano il primo le strutture ed il secondo
I’organizzazione dei mercati nel settore ittico; la loro importanza deriva dal fatto
che hanno comportato la nascita della Politica Comune della Pesca (PCP).

Il regime comune per I’esercizio della pesca nelle acque marittime
delineato dai Regolamenti del 1970, ne ha individuato come finalita quella di
promuovere lo sviluppo armonioso ed equilibrato di questo settore e favorire lo
sfruttamento razionale delle risorse biologiche del mare. L’art. 2 del Reg. 2141/70
ha stabilito un principio di fondamentale interesse per i rapporti marittimi fra gli
Stati membri, esso infatti determina la “parita di condizioni di accesso e di
sfruttamento di fondali situati nelle acque sulle quali gli Stati membri esercitano
la loro sovranita o giurisdizione nei confronti degli altri Stati membri”.

I Regolamenti indicano anche gli obiettivi del regime comune delineato

per la pesca:

329 E quindi erano disciplinati dal titolo 11 del Trattato.
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- ’aumento della produttivita attraverso I’intensificazione della ricerca di
nuovi fondali e nuove metodologie di pesca ma anche tramite una
ristrutturazione delle flotte e degli altri strumenti di produzione a
seguito del progresso tecnologico;

- il miglioramento del livello e delle condizioni di vita delle popolazioni i
cui ricavi provengono dalla pesca o dalle attivita ad essa connesse;

- I’adattamento delle condizioni di produzione e anche di

commercializzazione al fabbisogno di mercato.

La PCP ha assunto, ormai, un considerevole interesse nell’ambito della
normativa comunitaria poiché essa non si limita ai prodotti ittici, ma si dedica
anche alla conservazione delle risorse biologiche del mare da cui ne consegue, ad
esempio, una disciplina che riguarda i battelli e gli attrezzi da pesca. Inoltre, la
PCP si caratterizza per il ruolo degli accordi internazionali che regolano I’accesso
alle acque territoriali dei Paesi che dispongono di ingenti risorse ittiche, da cui
derivano forme di partecipazione del tutto particolari®®.

Si ¢, cosl, sentito I’esigenza crescente di disciplinare in maniera omogenea
tale materia, anche perché la diversa natura dei prodotti ittici rispetto a quelli del
suolo presenta delle necessita differenti che devono riflettersi a livello normativo
con delle regole specifiche per la loro conservazione e lo sfruttamento razionale
delle risorse marine®".

Due Regolamenti del Consiglio si sono succeduti: il n. 4028/86, relativo

ad azioni comunitarie per il miglioramento e I'adeguamento delle strutture nel

%0 Gallizioli G., op. cit., pag. 43 e ss. Dal 1976 la Comunita esercita la propria competenza
esclusiva in materia di relazioni internazionali nel settore della pesca.
331 Scarcelli L., op. cit., pag. 44 e ss.
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settore della pesca e dell'acquacoltura **?, e il Regolamento (CEE) n. 4042/89
relativo al miglioramento delle condizioni di trasformazione e di
commercializzazione dei prodotti della pesca e dell'acquacoltura®3. Si pud
osservare, quindi, che nel periodo intercorrente tra I’adozione del primo e del
secondo di questi due regolamenti ¢ stata realizzata la riforma dei Fondi strutturali
che, perd, non ha neanche creato uno strumento finanziario separato per la pesca.
L’introduzione di un nuovo Fondo per la regolamentazione del settore
della pesca €, infatti, stabilita solo nel 1993 con il Reg. (CEE) n. 2080. Lo
Strumento Finanziario di Orientamento alla Pesca (SFOP) ha lo scopo, secondo
I’art. 1, di adeguare il settore della pesca contribuendo a conseguire gli obiettivi
previsti dagli artt. 39 e 130 A del Trattato CEE.
L’art. 2 del suddetto Regolamento indica, in particolare, le missioni
affidate allo SFOP:
a) contribuire al conseguimento duraturo di un equilibrio tra le risorse e lo
sfruttamento delle medesime;
b) incentivare la competitivita delle strutture operative e lo sviluppo di
aziende economicamente valide nel settore;
c¢) migliorare I'approvvigionamento e la valorizzazione dei prodotti della

pesca e dell'acquacoltura.

Nonostante cio, lo SFOP non viene ancora considerato un Fondo
strutturale a pieno titolo ma solo uno strumento finanziario; perché tale

evoluzione si realizzi e infatti necessario attendere il Regolamento (CEE)

#2 1] Regolamento del 1983 del Consiglio del 18 dicembre 1986 ha previsto una approccio
comprensivo della ristrutturazione dell’industria ittica nell’ottica di uno sfruttamento equilibrato
delle risorse interne delle acque della Comunita. E” stato obiettato, perd, che i contributi garantiti
dal Regolamento non prendessero in considerazione il background regionale e sociale delle zone a
cui erano concessi. Evans A., The EU Structural Funds, Oxford, 1999, pag. 177 e ss.

%33 11 Regolamento (CEE) n. 4042/89 & del Consiglio del 19 dicembre 1989.
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1260/99%* che disciplina I’attuale riforma dei Fondi strutturali. Tuttavia, come
ogni Fondo strutturale anche lo SFOP e disciplinato da un Regolamento specifico,
il numero 1263/99 emanato, come gli altri, il 21 giugno 1999.

Rispetto alla disciplina precedente lo SFOP ha un quarto obiettivo, vale a
dire il rilancio delle zone dipendenti dalla pesca e dell’acquacoltura, previsto
all’art. 1 paragrafo 2 lettera d).

Le iniziative intraprese con il finanziamento dello SFOP intervengono
nelle Regioni degli obiettivi 1 e 2, e sostengono, come avviene per gli altri Fondi
strutturali, le azioni innovative e quelle di assistenza tecnica nel settore di sua
competenza®®. Tuttavia, le iniziative a finalitd strutturale relative alla
ristrutturazione delle flotte dei pescherecci sono ancora finanziate dal FEAOG
sezione Garanzia.

La PCP vuole rafforzare la competitivita del settore e per attuare tale
scopo essa consta di “quattro componenti principali: la conservazione degli stock
ittici, la ristrutturazione della pesca e dell’acquacoltura, I’organizzazione del
mercato della pesca e dei prodotti associati e gli accordi di pesca con i Paesi
terzi”**. Essendo il pil recente dei Fondi strutturali si potra analizzare il suo
andamento nell’ultimo Capitolo del presente lavoro dove verranno esposte le
proposte per la nuova programmazione secondo le analisi effettuate sulla base di

quella precedente.

%34 Reg. (CEE) 1260/99, considerando n. 9 considerando che a partire dal 1993 la disciplina dei
Fondi strutturali tiene conto anche della componente strutturale della politica comune della pesca,
politica strutturale a pieno titolo; che occorre proseguirne l'attuazione nell'ambito dei Fondi
strutturali attraverso lo strumento finanziario di orientamento della pesca (SFOP); che il contributo
finanziario dello SFOP nel quadro dell'obiettivo 1 dei Fondi strutturali rientra nella
programmazione di detto obiettivo n. 1 e che il contributo finanziario dello SFOP al di fuori
dell'obiettivo n. 1 & oggetto di un documento unico di programmazione in ogni Stato membro
interessato;

%% Reg. (CEE) 1260/99 art. 2.

336 Commissione europea, Terza relazione sulla coesione economica e sociale, 2004, pag. 127 e
sS.
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2.5 1l Fondo di Coesione

a) Lanascita del Fondo di Coesione

L’impegno finanziario della Comunita e, come abbiamo visto, aumentato
sensibilmente, al fine di ridurre il divario fra le aree piu povere dell’Unione ed i
Paesi piu prosperi. La disparita, pero, non accennava a diminuire in modo netto ed
addirittura, paradossalmente, proprio i secondi, grazie a sistemi di governo piu
efficienti, sono risultati, per molto tempo, i maggiori beneficiari dei Fondi®*'.

Si e pensato allora, di creare un apposito fondo di intervento per gli Stati
membri piu poveri, lo strumento in questione € il Fondo di coesione, e rappresenta
una fra le novita interessanti introdotte dal Trattato di Maastricht del 1992. Il
Fondo di coesione, pero, non é stato possibile istituirlo prima del 31 dicembre
1993, come invece prevedeva I’art. 129 C del Trattato CE>®; per tale ragione il
Regolamento (CEE) 792/93 ha stabilito lo “strumento finanziario di coesione”,
una soluzione temporanea che ha permesso di impiegare le risorse gia previste
fino alla fine dell’anno.

In seguito, il Regolamento (CEE) n. 1164/94 ha istituito il Fondo di
coesione e ne ha indicati i criteri di attuazione individuando le zone e le azioni
ammissibili poiché esso ha caratteristiche proprie rispetto ai Fondi strutturali. Tale
Fondo & diretto a favorire lo sviluppo solo dei Paesi meno prosperi della

339

Comunita®™~, quindi presenta un campo di applicazione limitato, ed & destinato a

37 \Jedi paragrafo relativo alla prima riforma, lettera c).

8 Trattato CE come modificato dal Trattato di Maastricht.

39 11 Fondo pud essere attribuito solo per i Paesi il cui PNL pro capite inferiore al 90% delle
media comunitaria e che presentano un programma volto a soddisfare le condizioni di
convergenza economica ai sensi dell’art. 104 (ex art. 104 C) del Trattato istitutivo della comunita
europea. Nel 1993 questi Paesi erano Spagna, Portogallo, Irlanda e Grecia. 1l superamento della
soglia del PNL negli Stati beneficiari del Fondo di coesione rende non pit ammissibile il
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contribuire alla realizzazione di progetti nel settore delle reti di infrastrutture dei
trasporti e dell’ambiente.

Lo scopo delle azioni cosi convogliate € quello di diminuire la pressione
che pesa sui debiti pubblici di questi Paesi**® e percid aumentarne la possibilita di
una crescita equilibrata oltre che favorire con maggior incisivitd la loro
integrazione a livello europeo.

Con la riforma del 1999, é stato emanato un Regolamento specifico, il n.
1264/99 concernente il Fondo di coesione e allo stesso tempo quelli dei Fondi,
strutturali, cio ne evidenzia una certa somiglianza, almeno nelle finalita, anche se
il Fondo di coesione mantiene le proprie regole, vantaggi e limitazioni. Il Reg.

(CEE) 1265/99 ne precisa i criteri di attuazione.

b) Ladisciplina di accesso al Fondo di coesione

Una volta stabiliti gli Stati beneficiari del Fondo e la cifra della dotazione
essa viene ripartita in percentuale per ciascuno Stato e in annualita anche se poi
guesta viene aggiustata ogni anno al fine di tenere conto dell’inflazione; non é
prevista una suddivisione dei contributi fra il settore dell’ambiente e quello dei
trasporti, sara compito degli Stati beneficiari assicurare I’esistenza di un adeguato
equilibrio.

Il Fondo é gestito con la tecnica del finanziamento di progetto o di gruppi
di progetti, e non sulla base di programmi®*, ed il cofinanziamento della

Comunita sara nell’ordine dell’85-90% dei costi totali del progetto, salvo si tratti

finanziamento di nuovi progetti o di nuove fasi di progetti. Commissione europea, Fondo di
coesione, su http://.europa.eu.int.

340 | *art 104 (ex art 104C) impone agli Stati membri di “evitare disavanzi pubblici eccessivi” e nei
comma successivi ne spiega il significato.

%41 Claroni A., Le politiche di sviluppo territoriale e la coesione economica e sociale, in Rivista
giuridica del Mezzogiorno, 2000, fasc. 4, pag. 1364 e ss.
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di interventi per investimenti generatori di entrate, nel qual caso la percentuale
viene ridotta®*.

Il Fondo di coesione contribuisce al rafforzamento della coesione
economica e sociale della Comunita con il finanziamento di progetti, di fasi di
progetti tecnicamente e finanziariamente indipendenti e di gruppi di progetti che
formano un insieme coerente, nel settore dell'ambiente e delle reti transeuropee
d'infrastrutture nel settore dei trasporti. Esso finanzia altresi studi preparatori
riguardanti i progetti ammissibili e la loro realizzazione, misure di assistenza
tecnica come studi comparativi, valutazioni di impatto e azioni di sorveglianza,
nonché dopo l'entrata in vigore del Regolamento (CE) n. 1264/1999, azioni di
informazione e di pubblicita®®.

| progetti vengono presentati dagli Stati membri ammissibili e devono
indicare I’organismo responsabile della messa in opera del progetto, alcune
informazioni relative ad esso, la natura dell’investimento, il piano di
finanziamento e di esecuzione, il luogo in cui verra messo in atto e il costo,
I’entita dell’intervento richiesto al Fondo di coesione ed eventualmente ad altre
fonti di finanziamento dell’Unione*.

Inoltre devono essere inserite tutte quelle informazioni necessarie a
valutare la conformita del progetto con le disposizioni del Trattato e del
regolamento, in quanto che I’assistenza del Fondo é condizionata dal rispetto delle

regole previste dal Trattato di Maastricht per il conseguimento dell’Unione

economica e monetaria>*.

%2 Bianconi L., Il fondo di coesione, in Predieri A. (a cura di), Fondi strutturali e coesione
economica e sociale nell’Unione Europea, Milano, 1996, pag. 174 e ss.

343 Commissione europea, Fondo di coesione, su http://.europa.eu.int.

% Reg. (CEE) 1265/99 art. 1 par. 4), b) b).

%% Reg. (CEE) 1265/99 art. 1 par. 4), b) b).
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Non bisogna tralasciare lo scopo del finanziamento dei progetti che é

quello di diminuire “disavanzi pubblici eccessivi”**®

e, percio, i “criteri in base ai
quali essi vengono valutati sono i vantaggi economici che possono apportare, le
priorita fissate degli Stati, il contributo che possono apportare alle politiche
comunitarie e il rispetto dell’equilibrio tra progetti in materia di ambiente e quelli
concernenti i trasporti™*’.

Una volta ritenuti idonei, i progetti vengono adottati dalla Commissione in
accordo con lo Stato competente, la Commissione dovra assicurare il
coordinamento tra gli interventi del Fondo e quelli degli altri strumenti finanziari,
tenendo presente il divieto di cumulo tra i finanziamenti del Fondo di coesione e
quello dei Fondi strutturali. E’ possibile che uno Stato inizialmente beneficiario
del Fondo possa perdere le proprie condizioni di ammissibilita; a tale scopo era

3% al fine di

stata prevista, dal Reg. 1264/99, una revisione intermedia nel 200
verificare nuovamente la soglia del PNL pro capite.

I Fondi che abbiamo analizzato, dall’ultima riforma ad oggi, sono stati
oggetto di studi predisposti principalmente dalla Commissione ed alcune
modifiche sono state considerate sempre nella prospettiva di una migliore

coesione economica e sociale, ma soprattutto in vista dell’allargamento ad altri 10

Paesi che richiede un cambiamento anche sul piano normativo.

346 \/. nota n. 340.
%47 Bianconi L., op. cit., pag. 180.
%48 Reg. (CEE) 1264/99, art. 2.
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Capitolo 3

Le proposte di riforma del regolamento dei Fondi strutturali e le

consequenze dell’allargamento dell’Unione europea

3.1 La politica di coesione e I’'UE a 25

La riforma dei Fondi strutturali del 1999 ha definito le prospettive
finanziarie per il periodo 2000-2006 ed ha segnato [I’inizio dell’azione
comunitaria verso un cambiamento di strategia in vari settori.

Le questioni che si sono poste all’attenzione dell’Unione Europea dopo il
2000 sono principalmente due: verificare i risultati di quasi un ventennio di
politica di coesione e discutere della nuova riforma nella prospettiva di un’Unione

allargata.

a) Verifica dei risultati relativi alla politica di coesione

Come abbiamo visto nel capitolo relativo alla coesione, nel 2000 il
Consiglio europeo riunito a Lisbona ha tracciato una nuova Strategia per
I’occupazione e per rafforzare la coesione sociale quale parte di un’economia
basata sulla conoscenza. Ritengo particolarmente significativo il fatto che il
Consiglio europeo si sia riunito solo in seguito all’ultima revisione dei fondi; cio
denota, a mio parere, che nonostante un netto miglioramento nella gestione dei
Fondi strutturali, cosi come disciplinata dai nuovi regolamenti, siano stati, pero,
tralasciati degli aspetti di particolare rilievo o comungque non siano stati

adeguatamente affrontati in tale contesto.
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I Consiglio europeo di Nizza del dicembre 2000 ha completato, dopo otto
mesi, I’impostazione strategica delle riforme strutturali dell’Unione delineate a
Lisbona e gia nel Preambolo dichiara di voler risolvere le questioni lasciate
insolute dalla riforma del 1999**. Con la riunione del Consiglio Europeo e con il
successivo Trattato di Nizza del febbraio 2001, si & avuta una importante svolta
nella storia dell’Unione Europea. Il Trattato é volto, infatti, ad emendare i
precedenti accordi per adattare la struttura e il funzionamento delle istituzioni
europee (risalenti alla fondazione della Comunita Europea) all’ampliamento e, in
particolare, per dotarle di maggiori poteri decisionali ed esecutivi**°.

In questa occasione sono stati, quindi, definiti i negoziati di adesione con
gli Stati candidati, dibattito che € stato opportunamente separato da quello relativo

351
E

alla riforma istituzionale dell’UE™". A Nizza i negoziati di adesione si sono estesi

a dodici Paesi, contro i sei che erano stati previsti a Copenhagen nel 1993%2;
Repubblica Ceca, Estonia, Polonia, Slovenia, Ungheria, Cipro, Lettonia, Lituania,

Bulgaria, Malta, Romania, Repubblica Slovacca.

%% Nel Preambolo del Trattato emerge: “desiderosi di completare il processo avviato dal Trattato
di Amsterdam, volto a preparare il funzionamento delle istituzioni dell’Unione europea in
un’Unione allargata, determinati a portare avanti, su tale base, i negoziati di adesione per giungere
ad una conclusione positiva”

%0 1] Trattato di Nizza ha stabilito i criteri di trasformazione dei principali organi istituzionali
dell’Unione: il Parlamento, il Consiglio, la Commissione, la Corte di giustizia, la Corte dei conti,
il Comitato economico e sociale e il Comitato delle regioni (tutti destinati a cambiare per numero
di membri e funzioni). Al Trattato venne allegata una "Dichiarazione sul futuro dell’Unione",
rivolta a sollecitare i Parlamenti nazionali, il mondo politico, economico e accademico, la stessa
societa civile a intervenire sulle delicate questioni politiche, economiche e sociali sollevate
dall’ampliamento e dalla trasformazione dell’Unione Europea. A Nizza fu infine proclamata la
"Carta dei diritti fondamentali dell’Unione", che costituiva un primo passo verso una vera e
propria Costituzione europea. L’allargamento dell’Unione europea, su
http://europaallalavagna.it.

®1 pocar F., Secchi C., Il Trattato di Nizza e I’Unione europea, Milano, 2001, pag. 3 e ss.

%2 In occasione del Consiglio europeo di Copenhagen del 1993 gli stati membri si sono espressi a
favore di un allargamento dell’Unione verso i Paesi dell’Europa Centro-orientale. A seguito di
questa decisione I’Unione ha lanciato un strategia di pre-adesione per aiutare i paesi candidati
nella fase di preparazione all’ingresso nell’Unione inserita, in parte nella programmazione 2000-
2006.
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Il Trattato, pero, non rappresenta la tappa finale del cammino intrapreso,
bensi un inizio che apre la strada ad un concreto e dettagliato dibattito relativo
all’allargamento e alla riforma dell’intera strategia europea.

La Commissione, con il suo Libro bianco sulla governance europea del
2001%3, ha riconosciuto, una volta per tutte, come la complessa questione della
riforma della governance costituisca un proprio obiettivo strategico anche al fine
di migliorare la convergenza tra le diverse regioni dell’Unione, sia perché
svantaggiate di per sé o in ritardo di sviluppo.

Ma é stata soprattutto la pubblicazione del Secondo rapporto sulla

34 che ha avviato il dibattito su come riformare la

Coesione Economica e Sociale
politica di coesione. Il rapporto ha, in primo luogo, valutato i risultati sino ad
allora raggiunti dalla politica di coesione comunitaria. Esso ha rilevato delle forti
disparita di reddito (PIL) per abitante fra Stati membri, che restano considerevoli
anche nella comparazione fra regioni; tuttavia viene evidenziato che tali squilibri
si sono ridotti nel tempo, tanto che nei tre Paesi meno prosperi dell’Unione si €

verificata una diminuzione di un terzo per abitante®>

, un miglioramento che, pero,
si presenta pill lento se prendiamo in esame le regioni**®. Una convergenza
economica € riscontrata, quindi, fra gli Stati membri piuttosto che da parte delle
regioni.

E’ stato riscontrato, inoltre, che nonostante vi siano stati dei segni di

progresso nel settore dell’impiego, questo non basta ad accrescere in modo

%3 Commissione delle comunita Europee, La Governance Europea — un libro bianco, Bruxelles,
2001, su http://europa.eu.it

%% Commissione europea, Secondo rapporto sulla Coesione Economica e Sociale, Bruxelles,
2001.

% Grecia, Portogallo, Spagna. Il reddito medio per abitante & passato dal 68% della media
dell’Unione nel 1988 al 79% nel 1999.

%56 Commissione europea, Secondo rapporto sulla coesione economica e sociale, Bruxelles, 2001.
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significativo il tasso occupazionale, e rimangono delle differenze importanti di
disoccupazione tra le regioni dell’Europa a quindici Stati membri.

Nel Rapporto la posizione della Commissione, che ha ripreso nell’ambito
del Primo rapporto intermedio del 2002, appare piuttosto “conservatrice™’. La
Commissione vuole, infatti, mantenere la posizione centrale delle politiche
strutturali anche quando I’Unione sara allargata, associandole a delle politiche
macro-economiche che assicurano una stabilita finanziaria e la convergenza; la
creazione della moneta unica, secondo il rapporto, contribuisce a questa
stabilita®®. Inoltre, essa propone di continuare ad attuare nelle regioni deboli dei
Quindici delle politiche forti, necessita avente la finalita di evitare dei pericolosi
conflitti di interessi fra le attuali regioni beneficiarie e i Paesi in via di adesione.

Per quanto concerne la scelta del livello dei soggetti politici la
Commissione esprime senza dubbio alcuno una preferenza per un livello
regionale a discapito di quello nazionale, richiamando I’art. 158 del Trattato
CE359.

A mio awviso, cio conferma che, oramai, si & affermata una presa di
coscienza delle regioni anche a livello comunitario, tuttavia, I’Unione non si
avvale, per il momento, delle regioni come di un organismo fondamentale nel

processo dell’elaborazione normativa comunitaria.

Al fine di offrire una definizione di “regioni in ritardo di sviluppo” la

Commissione apre diverse ipotesi, sia una doppia soglia di ammissibilita (per gli

®7 Viesti G., Prota F., Le prospettive della politica di coesione comunitaria in un’Europa
allargata, in Stato e mercato, fasc. 1 vol. 67, 2003, pag. 49 e ss.

%8 Secondo la Commissione & necessario destinare lo 0,45% del PIL comunitario alle politiche
strutturali se si vuole garantirne I’efficacia.

39 «per promuovere uno sviluppo armonioso dell'insieme della Comunita, questa sviluppa e
prosegue la propria azione intesa a realizzare il rafforzamento della sua coesione economica e
sociale. In particolare la Comunita mira a ridurre il divario tra i livelli di sviluppo delle varie
regioni ed il ritardo delle regioni meno favorite o insulari, comprese le zone rurali
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attuali e per i futuri Stati membri), sia I’utilizzo di diverse soglie di PIL pro
capite.

Il principio di integrazione e della complementarita fra la politica
strutturale e le altre politiche comunitarie, inoltre, vengono evidenziati dalla
Commissione affermando che la riduzione dei divari regionali deve avvenire
attraverso politiche dirette, ma anche grazie a quelle politiche che creano un
ambiente favorevole allo sviluppo®®.

Sotto il profilo dell’occupazione, il Rapporto pur registrando i passi in
avanti compiuti dall’Unione a 15, rileva che sono presenti ancora delle differenze
marcate tra gli Stati, e, se si analizzano tali disuguaglianze sul piano regionale,
queste si presentano in maniera anche piu accentuata. Al fine di migliorare la
situazione, la Commissione auspica un approccio piu strategico alla politica di
occupazione dell’UE; in sostanza e richiamato il ruolo del FSE cosi come
disegnato nella Strategia europea per I’occupazione, di anticipatore dei mutamenti
sociali e finalizzato a preparare adeguatamente la forza lavoro, programmando
interventi mirati di sviluppo dell’occupazione.

Infine nel Rapporto si legge un chiaro rischio di moltiplicazione degli
obiettivi e dei criteri con la giustificazione di una migliore trasparenza e chiarezza

di condizioni nell’attuazione della politica di coesione.

La Commissione, pero, attraverso tale documento, ha tralasciato di fornire
degli esempi di interazione e integrazione tra le diverse politiche dell’Unione oltre
al fatto che non ha valutato in modo approfondito le esperienze passate; una
grossa lacuna quest’ultima, secondo la mia opinione, soprattutto considerando che

il principio di valutazione applicabile in tutte le fasi della programmazione serve

%0 |a Commissione le denomina “politiche di accompagnamento” e per citarne alcune sono: la
politica dell’educazione, la politica attiva dell’occupazione e dello sviluppo sociale.
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proprio a fornire quei dati necessari a disegnare i miglioramenti per il periodo
successivo.

In definitiva, a dispetto della notevole crescita degli aiuti comunitari ( e
dei cofinanziamenti nazionali, in base al principio dell’addizionalita) erogati in
favore delle regioni depresse, il riequilibrio delle disparita regionali non é stato
cosi evidente o, addirittura, in certi casi non si & del tutto verificato®®.

In questa riflessione si inserisce un dibattito relativo all’effettiva
convergenza delle regioni dell’Unione europea; la convergenza assoluta si ottiene
quando le economie piu povere tendono a crescere piu velocemente di quelle
ricche, verso lo stesso livello di reddito pro capite di equilibrio di lungo periodo.
Se le economie si differenziano per i loro caratteri economici fondamentali,
invece, si avra la convergenza condizionata®.

Per rispondere a questa domanda sono stati condotti degli studi che, pero,
hanno avuto dei risultati contrastanti; su questa disparita di vedute influisce la
scelta dei dati, del numero delle regioni osservate, del lasso di temporale e delle

specificazioni econometriche®®.

Un primo gruppo di esperti®®* sostiene che nelle regioni europee sia stia
tendendo verso una polarizzazione all’interno della distribuzione, vale a dire

I’esistenza di gruppi di regioni ricche e gruppi di regioni povere senza I’esistenza

di situazioni intermedie.

%! Questa constatazione viene confermata da varie fonti sia comunitarie che accademiche.

Commissione europea, Seconda relazione intermedia sulla coesione economica e sociale,
Bruxelles, 2003; Mele G., Allargamento a est dell’Unione europea: il quadro di riferimento per le
politiche comunitarie di sviluppo regionale e coesione, CSC Working Paper, 2001; Favaretto T.,
Caratteristiche e tempi dei processi di integrazione tra I’'UE e I’Europa centro-orientale e
balcanica, in Favaretto (a cura di), Allargamento a est e integrazione europea, Milano, 2004.

%2 Viesti G., Prota F., Le politiche regionali dell’Unione europea, Bologna, 2004, pag. 108 e ss.
%3 Viesti G., Prota F., ult. op.cit, pag. 108.

%411 cui maggiore esponente & Mr Quach, v. Viesti G., Prota F., ult. op. cit., pag. 109.
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Un secondo gruppo di studiosi®® dimostra, invece che & in atto un
processo di convergenza (catching up) sia all’interno degli Stati che fra di essi,
anche se ad una velocita molto contenuta. Essi inoltre rilevano che in alcuni Stati
dell’Unione le regioni stanno convergendo rispetto alla media nazionale. A
confermare I’ipotesi della convergenza sono state delle analisi condotte nel 2002
esaminando il periodo 1977-1996%%°, & stato dimostrato un palese processo di
catching up a livello di Stati membri: una crescita piu rapida delle regioni degli
Stati piu poveri si &€ accompagnata ad una riduzione della dispersione del PIL pro
capite nel tempo. Il tasso di convergenza, tuttavia, & relativamente basso.

Nel luglio del 2003* & stato presentato alla Commissione europea il
Rapporto Sapir*®®, un rapporto di esperti elaborato su invito dell’allora Presidente
della Commissione Romano Prodi, con I’espressa finalita di “esaminare le
conseguenze dei due obiettivi economici strategici che I’Unione europea si €
prefissata per il primo decennio del XXI secolo: diventare la piu competitiva e
dinamica economia fondata sulla conoscenza con una crescita economica
sostenibile e una maggiore coesione sociale (la cosiddetta “Agenda di Lisbona”);
rendere inoltre I’allargamento un successo, innalzando rapidamente il tenore di

vita dei nuovi Stati membri.”*®°

Ad un gruppo di autorevoli esperti®® & stato affidato I’incarico di rivedere

I’intero sistema delle politiche economiche dell’Unione e di proporre una strategia

%5 Tra cui: Barro R., Sala-i-Martin X., Economic Growth (Advanced Series in Economics), New
York, 1995 e anche Mr Everdeen.

%6 Ederveen S e altri, Funds and Games, The Hague, 2002, pag. 29 e ss.

%7 A febbraio del 2003 era stato presentato il Rapporto Kok, Ampliamento dell’Unione europea —
risultati e sfide, in cui non ci sono riferimenti alla dimensione del bilancio comunitario ma solo
delle analisi rispetto all’allargamento dell’lUE e indicazioni riguardo all’opportunita che la
struttura del bilancio rifletta le priorita della strategia di Lisbona.

%8 Sapir, Aghion e altri, Europa, un’agenda per la crescita, Oxford, 2004.

%9 Sapir, Aghion e altri, op. cit., pag. V.

37011 gruppo di esperti era composto da: André Sapir, Philippe Aghion, Giuseppe Bertola, Martin
Hellwig, Jean Pisani-Ferry, Dariuz Rosati, José Vifialis, Helen Wallace.
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per la crescita, garantendo nel contempo la stabilita e la coesione di un’Unione
allargata.

Il Rapporto ha rivelato che nonostante i notevoli risultati raggiunti
dall’Unione sul piano istituzionale, quelli economici sono stati tutt’altro che
brillanti; anche se la stabilita macroeconomica & notevolmente migliorata nel
corso degli anni Novanta, il sistema comunitario ha registrato un rallentamento
della crescita, che, invece, deve diventare la massima priorita economica per
I’Europa. Rispetto ai fattori tradizionali della crescita quali, ad esempio,
I’accumulazione di capitale fisico e umano, la forza lavoro, recentemente si
insiste anche sulle istituzioni e I’innovazione. Di conseguenza la tecnologia e la
globalizzazione, al pari dell’allargamento, possiedono le potenzialita per
determinare una crescita pil rapida in tutta Europa®"*.

Sapir e gli altri ritengono che I’elaborazione e I’attuazione dell’attuale
politica comunitaria non sia al momento abbastanza “mirata”. La maggior parte
degli interventi si concentra sulle regioni e solo una piccola parte, tramite il Fondo
di coesione, sui Paesi. Le discussioni riguardanti le decisioni di stanziamento,
inoltre, sono influenzate dai giudizi sui saldi di bilancio netti degli Stati, ma
I’attenzione al saldo netto & favorita dal fatto che tali decisioni richiedono
I’unanimita del Consiglio. Questo sistema decisionale conferisce ad ogni singolo
governo un notevole potere nelle trattative, preoccupandosi piu di ottenere una
percentuale significativa dei Fondi comunitari a favore del proprio territorio che
di accertarsi che gli stanziamenti saranno devoluti a progetti meritevoli, e meno
che mai, favoriscano la convergenza a livello dell’intera Unione.

In base a tale “diagnosi”, i membri del gruppo hanno formulato una serie

di proposte sul cui orientamento generale si trovano tutti concordi e che hanno

371 Sapir, Aghion e altri,. op. cit., pag. 188.
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raccolto in un’agenda di sei punti incentrata sui settori nei quali le politiche
comunitarie e la loro gestione economica possono contribuire maggiormente al
conseguimento degli obiettivi conclamati di una crescita sostenibile (che generi
un’occupazione maggiore e meno precaria), di mantenimento della stabilita dei
prezzi e di potenziamento della coesione economica e sociale all’interno di
un’Unione allargata. L’intero documento, lamentando delle limitazioni nel
rivolgere le politiche piu alle Regioni che agli Stati, suggerisce che queste
politiche siano, cosi, gestite principalmente dalle autorita nazionali ed inoltre si
esprime chiaramente a favore di una drastica riduzione della spesa indirizzata alla
PAC®",
Questa agenda invita I’Unione e i suoi membri a>"*:
1. dinamizzare il mercato interno;
2. incentivare gli investimenti nella conoscenza;
3. migliorare il quadro della politica macroeconomica relativa
all’Unione economica e monetaria;
4. ripensare le politiche in materia di convergenza e
ristrutturazione;
5. accrescere I’efficienza del processo decisionale e normativo;

6.  definire nuove priorita per il bilancio dell’Unione.

Infine, il Rapporto Sapir suggerisce, per il bilancio comunitario, un

ammontare complessivo intorno all’1% del PIL comunitario, il che non

372 e motivazioni addotte per questa riduzione sarebbero quattro: la quota di bilancio destinata
alla PAC é troppo ampia per il bilancio comunitario; € una politica che si € trasformata in una
politica redistributiva a favore di uno specifico gruppo di cittadini; date le molteplici differenze
all’interno dell’Unione allargata, ¢ molto difficile pensare ad un’unica politica diretta da
Bruxelles; la PAC non sembra coerente con gli obiettivi di Lisbona. ¥ Sapir, Aghion e altri, op.
cit., pag. 231 e ss.

373 Sapir, Aghion e altri, op. cit., pag. VIII.
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richiederebbe alcuna modifica all’ammontare delle risorse proprie, considerando
che, secondo questo gruppo di esperti, le risorse destinate alla PAC sarebbero

ridotte e ridistribuite fra le altre politiche della Comunita.

Personalmente ritengo che la drastica riduzione delle risorse destinate alla
PAC sia controproducente per un’Unione che ha appena accolto come nuovi
membri degli Stati che traggono proprio dall’agricoltura i maggiori proventi e che
sono in condizioni tali da rientrare quasi tutti nell’obiettivo 1, come vedremo nel
prossimo paragrafo dedicato all’allargamento dell’ UE.

Inoltre, I"auspicio del Rapporto di una maggiore gestione delle risorse
comunitarie da parte delle autorita nazionali, comporterebbe, a mio avviso, una
distribuzione delle risorse secondo parametri nazionali e quindi maggiormente
discrezionali che quelli formulati a Bruxelles, anche considerando le divergenze
politiche che possono sorgere tra la fazione politica al Governo e quella regionale.

Proprio per il fatto che persistono ampi divari regionali sono state
sollevate delle critiche riguardo alla politica di coesione per la sua inefficacia.
Capire, pero, “se la politica regionale comunitaria contribuisce al processo di
convergenza vuol dire, soprattutto, valutare I’impatto che le misure a carattere
strutturale hanno nell’accrescere la competitivita delle regioni, intervenendo sulle
determinanti della crescita nel lungo periodo la dotazione delle infrastrutture, la

capacita di innovazione ed il capitale umano™®"™.

Alcuni esperti*” ritengono che questa politica sia come un’azione di
redistribuzione delle risorse, senza reali motivazioni economiche ma nata per un

mero carattere politico. Nonostante essi abbiano riscontrato una riduzione dei

% \iesti G., Prota F., op. cit., pag. 122.
%75 Boldrin M., Canova F., Inequality and Convergence in Europe’sRegions: Reconsidering
European Regional Policies, in Economic Policy, 2001, pag. 207 e ss.
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differenziali di produttivita, non addebitano tali risultati all’azione dei Fondi
strutturali.

Una ulteriore posizione critica®® verso I’azione svolta dai Fondi strutturali
si incentra sull’incapacita della coesione di prevenire fenomeni di polarizzazione
a livello regionale, ma, anzi, essa avrebbe contribuito a rallentare il processo di
specializzazione perché non é stata capace di favorire quelle attivita in grado di
rafforzare i vantaggi delle diverse regioni.

Di diversa opinione sono alcuni studiosi*”’, cosi come la Commissione
europea, per i quali le politiche strutturali dell’Unione europea hanno avuto
sicuramente un impatto positivo sul processo di convergenza, anche se i risultati
non sono stati omogenei. Si & generalmente riscontrato un netto miglioramento
nella riduzione del gap in termini di PIL pro capite rispetto alla media
comunitaria dei Paesi della coesione®”®. Mentre pili contenuta & la riduzione dei
divari fra regioni.

La Commissione, a favore degli effetti positivi della politica regionale
comunitaria, rileva un notevole miglioramento delle infrastrutture di trasporto e
dell’accessibilita delle regioni piu deboli, inoltre, le politiche tese a potenziare i
sistemi di istruzione e formazione hanno come obiettivo il miglioramento del
capitale umano. Il contributo piu rilevante dei Fondi strutturali in questo senso é
relativo all’ammodernamento delle politiche di intervento®”®.

Ritengo che, alla luce dei risultati emersi, non si possa negare I’impatto

positivo che la politica di coesione economica e sociale in generale, ed i Fondi

3 Overman H., Midelfart-Knarvik K. H., Delocation and European Integration: Is Structural
Spending Justified?, in Economic Palicy, n. 35, 2002, pag. 321 e ss.

37 \iesti G., Prota F., op. cit., pag. 108 e ss.

378 Spagna, Portogallo, Grecia, Irlanda.

379 Queste politiche contribuiscono al rafforzamento delle misure per il mercato del lavoro e al
potenziamento del sistema della formazione, adeguandolo meglio alle esigenze del mercato.
Commissione europea, Secondo rapporto sulla Coesione Economica e Sociale, Bruxelles, 2001.
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strutturali e il Fondo di Coesione in particolare, hanno realizzato in questi ultimi
decenni. Nonostante ci si aspettasse dei risultati riportanti un netto miglioramento
di sviluppo non credo che il fatto che cid non sia avvenuto sia interamente
imputabile ad un’inefficiente concezione e gestione di questi strumenti finanziari;
in parte puo essere cosi, ma a motivo di lacune che devono essere superate. Non
bisogna, inoltre, tralasciare il fatto che la congiuntura economica dell’ultimo
periodo di programmazione é stata particolarmente negativa e se, non ci fossero
stati gli aiuti della Comunita, avremmo verosimilmente assistito a degli effetti

derivanti da tale situazione di gran lunga peggiori.

b) La portata dell’allargamento a 25 Stati membri

Il Secondo rapporto sulla coesione economica e sociale®® ha analizzato
per la prima volta gli effetti della politica di coesione sulle Regioni europee in un
contesto allargato. Esso, a seguito delle analisi illustrate sopra, rileva che
I’aumento degli Stati membri contribuirebbe ad accentuare le disuguaglianze e a
raddoppiare i tempi necessari per la convergenza.

Successivamente, si € occupato dell’allargamento anche gia ricordato
Rapporto Sapir il cui gruppo di studiosi ritiene che I’integrazione dei nuovi Stati
membri potrebbe costituire un’occasione per I’Unione di dare prova di un
maggiore dinamismo all’economia europea. Nonostante sia evidente che
aumentera la disparita dei redditi in un’UE allargata ed occorre potenziarne la
capacita istituzionale, si ritiene che “il modo piu semplice di risolvere il problema
e riuscire a centrare I’obiettivo della convergenza. Né la teoria né I’esperienza di

allargamenti precedenti permettono di ipotizzare una convergenza automatica”,

%80 Commissione europea, Secondo rapporto sulla Coesione Economica e Sociale, Bruxelles,
2001.
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convergenza che interviene solo in presenza di determinati fattori essenziali di
crescita™®,

Sulla base delle considerazioni del Rapporto Sapir viene prevista, poi,
I’elaborazione di un Rapporto di monitoraggio globale relativa ai dieci Stati in via

di adesione®®

. Questo documento viene ultimato nel novembre 2003 e indica che
tali Stati dovranno prendere delle misure urgenti, sotto la vigilanza della
Commissione, oltre a dimostrare un particolare impegno in quanto che essi
sembravano insufficientemente impreparati ad attuare I’acquis communautaire in
alcuni settori essenziali®®.

Poco prima dell’allargamento, nel febbraio del 2004 la Commissione
europea € giunta alla stesura del Terzo Rapporto sulla coesione economica e
sociale, per considerare il futuro dei Fondi successivo all’ampliamento
dell’Unione. Questo Rapporto é stato ripreso nelle proposte della Commissione
per la programmazione dei Fondi strutturali 2007-2013 del luglio 2004 che
verranno esaminate nel paragrafo seguente.

Nel frattempo ritengo di particolare importanza inquadrare brevemente la
portata, sotto il profilo considerato nel mio lavoro, dell’allargamento che I’Unione
ha affrontato il 1° maggio del 2004.

Questo ampliamento ¢ il progetto piu ambizioso mai intrapreso dall'UE,

poiché innanzitutto mira a “riunificare” il continente europeo dopo le divisioni

che hanno fatto seguito alla seconda guerra mondiale.

%1 sapir, Aghion e altri, op. cit.,, pag. 186 e ss.

%2 Eyropean Commission, Comprehensive Monitoring Report of the European Commission on the
State of Preparedness for EU Membership of Czech Republic, Estonia, Cyprus, Latvia, Lithuania,
Hungary, Malta, Poland, Slovenia and Slovakia, Bruxelles, 2003.

33 Settori quali: sistemi doganali, fiscalita, controlli veterinari e fitosanitari, istituzioni e
amministrazioni per la gestione delle politiche agricole e dei Fondi strutturali, politiche regionali.
V. Favaretto T. ult. op. cit., pag. 61.
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Tale allargamento, il piu vasto mai affrontato dall’UE, rappresenta
sicuramente una rilevante opportunita di sviluppo sia per i Paesi gia membri
dell’Unione europea che per i nuovi ammessi; inizialmente tredici Paesi avevano
avanzato la richiesta di aderire all’Unione durante il Vertice europeo di
Helsinki*®**, ma solo dieci sono stati ritenuti idonei: Cipro, Estonia, Lettonia,
Lituania, Malta, Polonia, Repubblica Ceca, Repubblica Slovacca, Slovenia e
Ungheria.

Il Trattato di adesione e stato firmato il 16 aprile 2003 nel corso di una
cerimonia ad Atene ed e stato, quindi, sottoposto a ratifica da parte degli attuali
Stati membri e dei Paesi in via di adesione, conformemente alle procedure di
ratifica nazionali proprie di ciascuno Stato.

Per entrare a fare parte dell’UE i Paesi candidati hanno dovuto soddisfare
le condizioni politiche ed economiche note come “criteri di Copenhagen"*®,
secondo i quali lo Stato aderente deve:

> essere una democrazia stabile, che rispetta i diritti umani, il
principio di legalita e i diritti delle minoranze;

» adottare un‘economia di mercato funzionante;

» adottare le regole, le norme e le politiche comuni che costituiscono

il corpo della legislazione dell'UE.

Bulgaria e Romania si € ritenuto non soddisfacessero appieno tali criteri,
per cui auspicano di poter fare il proprio ingresso nell'lUE nel 2007, mentre la

Turchia e la Croazia hanno appena avviato il processo di adesione all’UE**®.

%84 Vertice Europeo di Helsinki, dicembre 1999.

%5 | criteri di Copenhagen sono stati stabiliti durante il Consiglio europeo di Copenhagen del
1993, che ha definito, quindi, modalita e tempi dell’allora futuro allargamento.

%86 11 3 ottobre hanno preso ufficialmente avvio i negoziati di adesione della Turchia e della
Croazia all’UE, cio ¢ stato deciso dal Parlamento riunito in seduta plenaria il 28 settembre 2005. v.
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E’ da notare che il livello di sviluppo economico nei Paesi candidati non
ha costituito, da parte dell’UE, una condizione per I’adesione, situazione che pone
e porra alcuni problemi.

Per tale motivo, dal 1990, la UE ha investito nei Paesi candidati
un’ingente quantita di risorse, che corrisponde, dal 2000 ad oggi, a circa 3
miliardi di euro all’anno; cid ha comportato una crescita negli ultimi anni, in
questi Paesi, molto piu sostenuta di quella dell’Europa dei Quindici, ma non
abbastanza per raggiungere, come, vedremo, la media comunitaria.

Dal 1° maggio 2004, con I’entrata dei nuovi Paesi aderenti, I’Unione
europea ha accresciuto la sua popolazione del 20% passando dai 395 milioni a
circa 500 milioni di persone permettendo a questi 105 milioni di consumatori, il
cui potere di acquisto sta aumentando rapidamente, di accedere liberamente al
mercato comunitario; la superficie territoriale europea & aumentata del 34%".

Allo stesso tempo, pero, I’UE ha diminuito il PIL pro capite medio che si
e contratto di quasi il 13%, poiché il PIL pro capite dei nuovi Paesi non raggiunge
che circa la meta di quella esistente nell’Europa a 25.

Il gruppo di Stati che ha appena aderito all’lUE e, inoltre, piuttosto
eterogeneo: innanzitutto nelle dimensioni territoriali, poi nel livello di benessere
che si presenta in modo alquanto differente, ma anche per I’ammontare del debito
pubblico e per le rispettive economie, cresciute a ritmi e grazie a fonti
diversificate®®.

La struttura economica degli Stati aderenti dell’Europa centro orientale

(CEEC) differisce mediamente in maniera alquanto significativa da quella

Commissione europea, Rappresentanza italiana, Turchia via libera ai negoziati per I’adesione, su
http://europa.eu.int/italia, 4 ottobre 2005.

%7 Regione Lazio, L allargamento dell’Unione europea, su www.lazioeuropa.it.

%88 Campiglio L., Le questioni aperte per I’Europa, in Camilla Beria di Argentine ( a cura di),
L’allargamento da 15 a 25 Paesi rafforzera I’Unione europea?, Milano, 2005, pag. 71 e ss.
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dell’UE a 15. | CEEC presentano quasi il doppio del PIL che proviene dalla
produzione agricola e circa il triplo in meno di PIL pro capite rispetto all’UE a

15389.

La principale caratteristica che contraddistingue questo allargamento
rispetto a quelli precedenti &, quindi, il notevole gap di sviluppo, riscontrato da
ogni studio in materia®®, che esiste tra la “vecchia” e la “nuova” Europa; di
conseguenza, le disparita regionali saranno ancora piu marcate.

Allo stesso tempo I’adesione all’UE di un numero cosi elevato di Paesi
con differenze economiche tanto notevoli, porta con sé nuove problematiche
economiche e sociali, sono state quindi, condotte delle analisi prospettiche per
valutare se i nuovi Paesi riusciranno a raggiungere i livelli di sviluppo degli Stati
dell’Unione europea a quindici e in quanto tempo. Questi ultimi temono che vi
saranno dei cambiamenti sul piano della distribuzione territoriale
dell’occupazione, cosi come nella dinamica delle differenze di prezzi e salari,
anche se gli studi disponibili e le esperienze dei precedenti allargamenti, pero, non
legittimano in questo senso ansie particolari**".

Un’altra preoccupazione dei Quindici Stati membri per la futura fase di
programmazione 2007-2013 e quella di perdere i finanziamenti destinati fino ad
ora alle loro regioni in ritardo di sviluppo, non per un effettivo miglioramento
delle condizioni di queste ultime ma per un “effetto statistico”. Si denomina in
tale maniera I’effetto per cui alcune regioni rientranti, se fossero nell’Europa a 15,

nell’obiettivo 1 o 2, quindi particolarmente bisognose di aiuti, risultano in

%9 gylamaa P., Widgrén M., EU enlargement and beyond: a simulation study on EU and CIS
integration, London, 2003.

%% Vedi paragrafo precedente relativo ai risultati della politica di coesione.

1 Barbaso F., L’allargamento all’Europa dell’est:benefici e sfide, in Camilla Beria di Argentine
(a cura di), L’allargamento da 15 a 25 Paesi rafforzera I’Unione europea?, Milano, 2005, pag. 87
e ss.
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conseguenza dell’allargamento e, quindi, dell’abbassamento della media
comunitaria, avere un PIL superiore alla media comunitaria e, quindi, non
rientrerebbero in quegli obiettivi.

Si possono pero riscontrare anche dei notevoli vantaggi dell’Europa a 25
Stati membri. Innanzitutto dobbiamo sottolineare che, a partire dal maggio del
2004, i nuovi Stati membri hanno cominciato ad applicare la politica commerciale
europea nel suo insieme, il che significa che attuano tutti gli accordi bilaterali
dell’UE, la tariffa doganale comune esterna e le misure di difesa commerciale
europea.

La nuova Europa ampliata costituisce, inoltre, un piu ampio mercato
interno, in quanto che é accresciuta I’entita della popolazione dell’Unione, e le
potenzialita di sviluppo delle economie dei nuovi Stati membri rappresentano
un’opportunita reale di crescita per I’intera Unione europea.

Delle nuove sfide, quindi, attendono I’Unione europea per sostenere il
processo d’allargamento e le problematiche che esso comporta, fra cui la
trasposizione ed adozione nelle varie legislazioni nazionali dell’intero acquis
comunitario e il processo di effettiva applicazione e rispetto della legislazione
comunitaria.

La situazione fino al 2006, al termine dell’attuale programmazione, & stata
definita grazie al compromesso raggiunto in occasione dei Consigli Europei di
Bruxelles e Copenhagen del 2002; principalmente é stato deciso che dopo
I'adesione, i nuovi Stati membri, nonché la Bulgaria e la Romania, beneficeranno

di aiuti per 1,6 miliardi di euro I'anno fino al 2006. 3% .

%92 Si ¢ prevista un’introduzione graduale dal 2004, per i Paesi candidati, dei trasferimenti diretti
agli agricoltori, la cifra che questi Stati riceveranno come intervento strutturale, fino al 2006, dopo
questa data entreranno in vigore le disposizioni della nuova programmazione, inoltre nel 2002 ¢
stato anche prevista la concessione di un periodo transitorio per i contributi al bilancio
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Nei prossimi anni, pero, i dieci nuovi Paesi dovranno compiere ancora dei
passi necessari per giungere alla partecipazione all’Euro sulla base dei criteri di
Maastricht e dare conferma della loro capacita di gestione delle frontiere esterne.

In passato é stato dimostrato che “il sistema della solidarieta della politica
di coesione comunitaria, basato sulla volonta di eliminare le differenze
economico-sociali tra tutti gli Stati membri ha funzionato come catalizzatore,

permettendo lo sviluppo delle aree in ritardo™

, alcuni Stati, perd, hanno

annunciato la loro opposizione a qualunque aumento della dotazione attuale.
Andiamo a vedere, quindi, quali sono le proposte della Commissione per il

periodo di programmazione 2007-2013, senza dimenticare che il processo di

allargamento non & ancora giunto al suo compimento ma deve essere ancora

completato.

3.2 Lo stato dei negoziati e le proposte del nuovo regolamento sui Fondi

strutturali

Nel Luglio 2004 la Commissione Europea ha reso noti i suoi propositi di
riforma della disciplina dei Fondi strutturali attraverso una bozza del pacchetto
che dovrebbe regolare i Fondi Strutturali e il Fondo di Coesione per il periodo

2007 — 2013.

comunitario. La soluzione di questioni come la PAC non vengono affrontati né a Bruxelles né a
Copenhagen.
%% Barbaso F., ult. op. cit., pag. 90.
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a) L’analisi della Terza relazione sulla coesione economica e sociale

Come ricordato precedentemente, le Proposte del nuovo Regolamento sui
Fondi strutturali hanno preso ampiamente spunto dalla Terza relazione sulla
coesione economica e sociale del 10 febbraio del 2004 intitolata “Un nuovo
partenariato per la coesione —convergenza, competitivita, cooperazione”. Questo
documento costituisce I’occasione per la Commissione di formulare delle
proposte concrete sul futuro della politica regionale dopo il 2006 e sottolinea la
sfida che costituisce, per la politica di coesione, I'allargamento.

La Commissione fonda i propri suggerimenti sulla situazione
socioeconomica dell'Unione e sull'analisi dell'impatto della politica regionale,
delle altre politiche europee e delle politiche nazionali; ecco di seguito che cosa
emerge dalla Terza Relazione.

La Relazione rileva che la politica di coesione economica e sociale
produce effetti positivi sulle aree in difficolta dell'Unione europea, ma che
persistono, tuttavia, marcate disparita socioeconomiche tra gli Stati membri e tra
le regioni, come avevamo riscontrato anche nelle analisi degli anni precedenti.
Queste disparita di reddito e di sviluppo sono sorte da lacune strutturali registrate
in taluni fattori chiave di competitivita quali gli investimenti in infrastrutture
materiali, I'innovazione e le risorse umane®*. Gli Stati membri e le regioni
contano pertanto sul sostegno delle politiche comunitarie per superare gli effetti
negativi, sviluppare i vantaggi comparativi ed evolvere in maniera armoniosa in

un ambiente sempre piu concorrenziale.

3% Commissione europea, Terza relazione sulla commissione economica e sociale, 2004 pag. 2.
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Sotto il profilo della situazione socioeconomica dell’Unione, viene
rilevato che dal 1994, le disparita di reddito diminuiscono a livello degli Stati
membri e delle regioni. Il prodotto interno lordo (PIL) e la produttivita aumentano
piu rapidamente nei quattro paesi beneficiari del Fondo di coesione (Spagna,
Grecia, Irlanda, Portogallo) rispetto al resto dell'Unione europea. Una cosa €,
pero, certa e cioé che I'apporto dei Fondi strutturali alimenta la crescita dei quattro
paesi della coesione®® e che nell'ultimo decennio gli scambi commerciali tra i
Paesi della coesione e il resto dell'Unione sono piu che raddoppiati.

Le disparita regionali in termini di occupazione continuano ad essere
marcate anche se, in dieci anni, I'occupazione nei Paesi beneficiari della coesione
e progredita sensibilmente.

La sfida della politica di coesione consiste, cosi, nell'investire nei fattori di
competitivita, per permettere agli Stati membri e alle regioni di superare i loro
sequenti:le infrastrutture materiali (reti di trasporto e di telecomunicazione), le
risorse umane (adattabilita e qualificazione della manodopera), la capacita di
innovazione e lo sviluppo sostenibile.

Per quanto riguarda l'agricoltura e lo sviluppo rurale, i Fondi strutturali
hanno mantenuto le attivita economiche nelle campagne. Essi hanno promosso la
diversificazione economica delle zone rurali attraverso I'agriturismo e la
protezione dell'ambiente e, per quanto riguarda il settore della pesca, esso é
presente in un numero limitato di regioni dell'Unione europea; le misure
strutturali mirano, quindi, in particolare, a promuovere la loro riconversione

economica.

%% Dell'1,5% in Spagna, del 2% in Grecia, del 3% circa in Irlanda e di piu del 4,5% in Portogallo.
Commissione europea, Terza relazione sulla coesione economica e sociale: situazione
socioeconomica dell'Unione e impatto delle politiche europee e nazionali, su http://europa.eu.int.
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Le quattro iniziative comunitarie®® permettono di attuare strategie
innovative di sviluppo regionale. Attraverso tali iniziative, la cooperazione tra i
territori e la costituzione di reti rappresentano un valore aggiunto importante della
politica strutturale.

A proposito dei programmi strutturali, il loro miglioramento ed efficacia
rimangono una sfida di fondo. E’ stato infatti riscontrato che, sul terreno, gli
operatori locali criticano il ritardo nell'adottare i criteri normativi, cid ha
comportato pressioni sull'utilizzo dei fondi. Soltanto un terzo dei progetti
dell'Obiettivo 1 é stato, per esempio, ultimato nei tempi previsti, ed un altro terzo
ha accumulato un ritardo di un anno, due terzi dei progetti, invece, hanno superato
il bilancio previsto.

Contrariamente alla politica strutturale, altre politiche comunitarie che non
mirano principalmente a lottare contro le disparita regionali, hanno, perd, come
abbiamo gia potuto osservare, un forte impatto territoriale e sono: la politica
aziendale, d'innovazione e d'istruzione; la politica sociale e occupazionale; i
trasporti, l'energia, le telecomunicazioni e le loro reti transeuropee; I'ambiente,
I'agricoltura, lo sviluppo rurale e la pesca e la politica di concorrenza.

Infine, la Terza relazione opera un escursus sull’ampliamento e, rilevando
I dati esposti nel paragrafo precedente, ritiene che I’allargamento metta in pericolo
I'attuale equilibrio della politica regionale e conclude che esso modifica
sostanzialmente la situazione socioeconomica dell'Unione. A tale proposito

formula proposte concrete per la politica regionale dopo il 2006.

%% | e iniziative comunitarie a cui si riferisce il documento sono: INTERREG I11, URBAN II,
EQUAL E LEADER+.
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b) Le proposte per il periodo 2007-2013

La Commissione nel luglio del 2004 ha presentato una Proposta di
Regolamento del Consiglio recante le disposizioni generali sul Fondo Europeo di

397. In

Sviluppo Regionale, sul Fondo Sociale Europeo e sul Fondo di Coesione
tale documento essa ha ripreso la proposta di bilancio adottata nella Terza
relazione sulla coesione economica e sociale per I'Unione europea allargata a 27
Stati membri (i Quindici, i dieci nuovi Stati membri, la Bulgaria e la Romania)
per il periodo 2007-2013.

Nella comunicazione sulle prospettive finanziarie essa ritiene, in
particolare, che la politica di coesione debba formare oggetto di una linea di
bilancio unica e rafforzata e propone un bilancio 2007-2013 equivalente allo
0,41% del reddito nazionale lordo dell'Unione a 27 Stati membri. Tale percentuale
rappresenta 336,3 miliardi di euro per il periodo considerato e quindi € inferiore
rispetto alla soluzione del Rapporto Sapir.

Il pacchetto proposto introduce sostanziali innovazioni e procedure di
semplificazione, tra cui, in sintesi**:

- I’avvio di un dialogo strategico annuale con gli Stati membri in
seno al Consiglio e con il Parlamento europeo, il Comitato
economico e sociale europeo e il Comitato delle regioni per
assicurare il rispetto delle priorita europee nel corso dell’intero

periodo di programmazione;

7 Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio recante le disposizioni generali
sul Fondo Europeo di Sviluppo Regionale, sul Fondo Sociale Europeo e sul Fondo di Coesione,
Bruxelles, 14 luglio 2004, COM(2004) 492 def. Questa proposta é stata emanata anche a seguito
di un’ultima consultazione con i soggetti interessati nel corso del Forum sulla coesione economica
e sociale tenutosi a Bruxelles il 10 e 11 maggio 2004 e conclusosi con una ufficiale approvazione
della proposta.

%% Unione europea, Politica regionale, La nuova politica di coesione a partire dal 2007, in
Inforegio, nota sintetica 2004.
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- il pieno riconoscimento ed un sostegno finanziario piu cospicuo
alle zone penalizzate da svantaggi naturali, nonché una maggiore
attenzione alla dimensione urbana;

- una maggiore attribuzione di responsabilita agli Stati membri e
alle regioni, anche in materia di controllo, preservando tuttavia il
rigore finanziario;

- la riduzione del numero di strumenti finanziari — le iniziative
comunitarie -in materia di coesione (tre invece di quattro);

- il finanziamento dei programmi operativi nell’ambito di un unico
fondo (FESR o FSE), salvo in caso di programmi
«infrastrutturali» per i quali & previsto un intervento congiunto
del FESR e del Fondo di coesione;

- per quanto riguarda il Fondo di coesione, la programmazione
pluriennale e le stesse norme in vigore per i fondi strutturali;

- la possibilita per tutti i territori e i cittadini dell’Unione di
beneficiare della nuova politica di coesione, incentrata sui
soggetti piu svantaggiati ma modulata in funzione delle

specifiche realta.

Andiamo a vedere un po’ piu nel dettaglio alcuni aspetti della Proposta.

La Commissione propone che gli interventi della politica di coesione “si
concentrino sull’investimento in un numero limitato di priorita comunitarie, che
rispecchino I’agenda di Lisbona e in cui I’intervento della Comunita possa
verosimilmente generare un effetto moltiplicatore e un valore aggiunto

significativo. Per i programmi operativi, la Commissione suggerisce pertanto il
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seguente elenco essenziale di temi chiave: innovazione ed economia basata sulla
conoscenza, ambiente e prevenzione dei rischi, accessibilita e servizi di interesse
economico generale”**.

Per attuare tali priorita, I’art. 3 della Proposta di regolamento prevede tre
assi comunitari fondamentali che balzano in primo piano e sostituiscono la
suddivisione attuale tra Obiettivo 1, Obiettivo 2 e Obiettivo 3*%° .

L’Obiettivo ““Convergenza™ e relativo al sostegno della crescita e della
creazione di impieghi nelle Regioni e negli Stati membri meno avanzati‘®*. E” il
nuovo Obiettivo 1 dei Fondi strutturali che interessera le Regioni a livello NUTS

402 \/iene

I1 il cui PIL pro capite é inferiore al 75% della media comunitaria
proposto che all’interno di questa rubrica di bilancio sia inserito un aiuto
transitorio alle regioni il cui PIL pro capite si sia collocato al di sotto del 75%
della media comunitaria calcolata per I’Unione dei Quindici, cioé per quelle
regioni attualmente ammissibili, ma che non rispetteranno piu i criteri di
ammissibilita per il semplice “effetto statistico” di cui si & detto sopra. | Fondi
strutturali impegnati a sostenere questo obiettivo sono il FESR, il FSE e il Fondo
di coesione.

Il FESR cofinanziera la modernizzazione delle infrastrutture di base (reti
di trasporto, telecomunicazioni ed energia), la diversificazione economica dei

territori e la protezione ambientale (trattamento delle acque e dei rifiuti,

prevenzione dei rischi naturali e tecnologici).In conformita con il principio di

%% Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio, ult. op. cit., pag. 4.

0 Commissione europea, Terza relazione sulla coesione economica e sociale: proposte per la
politica regionale dopo il 2006, su http://europa.eu.int.

01 Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio, ult. op. cit., pag. 4 e art. 3.2 a)
e5.

2 Misurata a parita di potere d’acquisto e calcolata sulla base delle cifre comunitarie per gl
ultimi tre anni disponibili al momento in cui la decisione & assunta. Richiamando I’art. 158 del
Trattato UE che richiede una riduzione elle disparita “tra i livelli di sviluppo delle varie regioni e
il ritardo delle regioni meno favorite o insulari, comprese le zone rurali”.
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concentrazione, il FESR dovra massimizzare la sua efficacia nei settori interessati
dalla Strategia di Lisbona.

Il FSE continuera a finanziare le azioni di assistenza tecnica a supporto
dell’attivita delle pubbliche amministrazioni — o degli altri soggetti designati-
responsabili dell’attuazione dei programmi. Inoltre esso rafforzera il suo ruolo di
principale strumento finanziario comunitario a favore della Strategia europea per
I'occupazione (SEO) che sostiene gli Stati membri nelle loro riforme del mercato
del lavoro®®,

Soltanto gli Stati membri, il cui PIL sarad inferiore al 90% della media
comunitaria potranno beneficiare anche del Fondo di coesione per investimenti
nei settori dei trasporti e dell'ambiente. Questo Fondo potenziera il suo contributo
a favore dello sviluppo sostenibile e finanziera progetti ferroviari e marittimi,
idrovie. Il peso relativo di questo fondo é destinato ad aumentare poiché esso
distribuira un terzo degli aiuti destinati ai dieci nuovi Stati membri.

L’Obiettivo  “Competitivita  regionale e occupazione” riguarda
I"anticipazione e la promozione del cambiamento®®. Esso costituisce il nuovo
obiettivo 2 dei Fondi strutturali ed ¢ rivolto all’insieme degli Stati e delle regioni
dell’UE ad eccezione dei territori rientranti nell’obiettivo “Convergenza”. Questo
obiettivo mira a sostenere i cittadini nel processo di cambiamento che sta

interessando I’economia europea, affrontando quelle sfide della globalizzazione e

03 Quest’ultima finalita sara realizzata dal FSE tramite diverse tipologie attuative: il

miglioramento della qualita e della reattivita delle istituzioni nel mercato del lavoro, dei sistemi
d’istruzione e formazione e dei servizi sociali e assistenziali; incremento dell’investimento in
capitale umano attraverso I’innalzamento dei livelli d’istruzione, I’adattamento delle competenze
dei cittadini e I’accesso per tutti al mercato del lavoro; promozione dell’adattamento della
pubblica amministrazione al cambiamento attraverso il rafforzamento della capacita e
dell’amministrazione.

“%4 Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio, ult. op. cit., pag. 4 e 5 e art.
3.2b)eb.
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I’evoluzione verso la societa della conoscenza e della informazione*®

Questo
obiettivo cerchera di favorire la dinamicita del tessuto economico conformemente
agli obiettivi di Lisbona e Nizza.

La Commissione propone un duplice approccio relativo alle modalita
operative che essa intende adottare per conseguire questo secondo obiettivo:
regionale e nazionale. |1 programmi regionali, sostenuti unicamente dal FESR,
aiuterebbero le regioni e le autorita regionali ad anticipare in maniera piu
armoniosa i mutamenti economici delle aree industriali, urbane e rurali tramite il
rafforzcamento della loro competitivita e attrattiva. Tali programmi si
orienterebbero verso le seguenti priorita strategiche: innovazione ed economia
della conoscenza (promozione dell’innovazione e promozione dell’imprenditoria);
accessibilita e servizi d’interesse economico generale (reti secondarie e societa
dell’informazione); ambiente e prevenzione dei rischi.

Attraverso i programmi nazionali, invece, sostenuti dal FSE, la politica di
coesione aiuterebbe le persone ad adattarsi al cambiamento economico,
rafforzando la politica della SEO, e si focalizzerebbe su tre priorita:
I'adeguamento della popolazione attiva alle evoluzioni del lavoro (formazione
continua), la promozione dell'occupazione e la lotta contro la partenza anzitempo
dal mercato del lavoro (invecchiamento attivo, maggiore partecipazione delle
donne), l'occupazione delle categorie in difficolta (persone disabili, minoranze
etniche).

| programmi regionali menzionati potranno interessare, secondo la

Proposta di Regolamento, due gruppi di regioni:

%% Marino M., La coesione economica, sociale e territoriale nella prossima fase di
programmazione dei Fondi strutturali 2007-2013. Il tema della programmazione nella Proposta
di regolamento generale dei Fondi strutturali, in Rivista giuridica del Mezzogiorno, fasc. 4, 2004,
pag. 1091.
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- le regioni attualmente ammissibili all’obiettivo 1 che non soddisfano i
criteri per la priorita di convergenza anche in assenza dell’“effetto
statistico” dell’allargamento: tali regioni beneficeranno del sostegno su
base transitoria (sotto la voce “integrazione progressiva”) secondo una
linea paragonabile a quella seguita per le regioni non piu ammissibili
all’obiettivo 1 nel periodo 2000-2006;

- tutte le altre regioni dell’Unione che non beneficiano né dei
programmi di convergenza né del sostegno di integrazione progressiva
sopra menzionato.

Questo obiettivo beneficera del 18% circa dello stanziamento di bilancio,
ripartito in quote uguali tra il FESR e il FSE. La ripartizione degli stanziamenti tra
Stati membri avverra in base a criteri economici, sociali e territoriali determinati a
livello europeo

Il terzo Obiettivo & denominato “Cooperazione territoriale europea”® e
cerchera di favorire lo sviluppo equilibrato del territorio. E’ il nuovo obiettivo 3
dei Fondi strutturali ed & concepito come il proseguimento ed il rafforzamento
dell’esperienza dell’iniziativa Interreg 1ll. Beneficerebbe del 4% dei futuri
stanziamenti per la politica regionale ed il fondo deputato a sostenerlo sarebbe il
FESR.

Per rafforzare le relazioni territoriali all’interno dell’UE allargata
I’obiettivo si struttura su tre piani:

- cooperazione transfrontaliera,

- cooperazione transnazionale,

- cooperazione interregionale.

“% Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio, ult. op. cit., pag. 4 e 5 e art.
32¢)eT.
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Dalla proposta formulata dalla Commissione emerge il tentativo di
sistematizzare i principi ed i concetti per favorire una lettura piu trasparente
dell’insieme, considerando anche che la struttura si presenta, stavolta, in maniera
pit complessa ed articolata rispetto al precedente periodo di programmazione ¢ il
regolamento si configura come un vero a proprio testo consolidato®’. Nel
Capitolo IV del Titolo I della Proposta definito “Principi di intervento”, sono
infatti previsti sette articoli interamente dedicati ad evidenziare i principi a cui si
ispirano le missioni dei Fondi strutturali: “complementaritad, coerenza e
conformita” (art. 8); “programmazione” (art. 9); “partenariato” (art. 10);
“intervento sussidiario e proporzionale” (art. 11); “gestione concorrente” (art. 12);
“addizionalitd” (art. 13); “parita tra uomini e donne” (art. 14).

Appare evidente, a mio avviso, che nell’elenco dei principi realizzato dalla
Commissione sono stati aggiunti degli aspetti che prima si ritenevano impliciti in
alcune linee guida dei Fondi strutturali, come, ad esempio, la proporzionalita
dell’azione comunitaria e la gestione concorrente tra gli Stati membri e la
Commissione nel nome della buona gestione finanziaria. Si &, pero, incluso anche
il principio della parita tra uomini e donne che, inizialmente, & apparso nel settore
dell’occupazione ma che con I’introduzione nella Proposta di regolamento € stato
consacrato come uno degli elementi fondamentali da promuovere nelle varie fasi

di attuazione dei Fondi.

Un’altra innovazione del documento della Commissione riguarda il nuovo
ruolo che viene riconosciuto al Consiglio nell’ambito del processo di

programmazione, ruolo che fino ad oggi era principalmente di competenza della

7 |_a premessa al Regolamento & costituita da ben 69 consideranda ed i vari temi sono stati trattati
in 109 articoli mentre il Reg. 1260/99 ne contiene solo 56.
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Commissione*®

. Questo nuovo ruolo del Consiglio si riscontra anche nella fase
del monitoraggio della programmazione; infatti, e previsto che ogni anno le
autorita nazionali presentino una relazione sui programmi di competenza
segnalando i risultati che sono stati conseguiti, la Commissione, sulla base di tale
rapporto, dovra predisporre una relazione da sottoporre al Consiglio nel vertice di
primavera di ogni anno“®.

La fase di programmazione, quindi, secondo quanto emerge dalla
Proposta, diventa da ora in poi il momento essenziale in cui verranno sintetizzate
le decisioni strategiche, e non a caso proprio in tale fase é stato rafforzato il ruolo
del Consiglio. Vi sara, cosi, un cambiamento di prospettiva in quanto gli attori
nazionali, regionali e locali a cui sono destinati gli orientamenti del Consiglio,
sono chiamati in via prioritaria a discutere e condividere gli obiettivi della politica
europea, stabilendo quali sono le priorita dello sviluppo dei territori e le misure da
mettere in atto per la realizzazione degli interventi che concorreranno ad attuare le
Strategie di Lisbona.

La programmazione (e la gestione finanziaria), per rispondere all’esigenza
di semplificazione e decentramento, manterra la periodicita settennale ma dovra
essere realizzata unicamente a livello delle priorita; il quadro comunitario di
sostegno e il complemento di programmazione quali previsti dal regolamento
(CE) n. 1260/99, quindi, verrebbero sospesi*'®. Come la definisce in sintesi I’art. 9
la programmazione “é un sistema pluriennale che include le priorita e un processo

di gestione, decisione e finanziamento organizzato in varie fasi”.

“%8 Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio, ult. op. cit., considerando n.
33.

9 Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio, ult. op. cit., considerando n.
34.

9 Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio, ult. op. cit., considerando n.
39.
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La futura programmazione, prevista nei Titoli Il e Il1, sarebbe disciplinata
su due livelli:

- uno politico, in cui verrebbe adottato un documento strategico da parte

del Consiglio e presentato un Quadro di riferimento Strategico
Nazionale (QSN) da parte di ciascuno Stato membro, negoziato con
la Commissione e in base al quale dovrebbero poi essere preparati i
programmi tematici e regionali***

- uno operativo, in cui, sulla base del documento politico, la
Commissione adotterebbe i programmi nazionali regionali per
ciascuno Stato membro.

Il QSN a differenza dell’attuale Quadro comunitario di sostegno sara
quindi un documento che consta di soli indirizzi, e non consistera in un
documento gestionale. La Commissione propone una esplicitazione degli elementi
di coerenza tra QSN e programma operativo, “coerenza orientata sulla
compatibilita strategica dei documenti piuttosto che sul riscontro di regole e
norme™**,

L’art. 31 della Proposta stabilisce, inoltre, che ciascun programma deve
riguardare di norma solamente un obiettivo e che questo sia finanziato da un solo
fondo; cio segue I’impostazione di questa futura politica di coesione improntata
alla semplificazione e allo snellimento procedurale e riassunta, talvolta, dalla
formula “un Fondo, un programma”**3. Una netta distinzione tra Fondi, quindi, a

differenza di cio che é accaduto fino ad oggi. In linea di principio, quindi,

sarebbero eliminati i programmi plurifondo; delle eccezioni sono ammesse, ma

“I Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio, ult. op. cit., art. 25.
2 Marino M., ult. op. cit., pag. 1100 e ss.
% Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio, ult. op. cit., art. 31.
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per accedervi lo Stato membro e la Commissione dovranno concordare il
programma diversamente*,

Personalmente ritengo che la fase programmatoria esistente nell’attuale
periodo 2000-2006 sia stata piuttosto efficace, anche visti i risultati rispetto alla
programmazione precedente, ed & capace di coinvolgere tutti i livelli istituzionali;
un nuovo cambiamento, soprattutto di una tale portata, potrebbe essere un rischio
di distaccamento dai destinatari dei programmi.

Anche in futuro, come nell’attuale periodo dei Fondi strutturali, i
programmi saranno soggetti ad un processo di revisione a seguito delle
valutazioni intermedie o per cambiamenti significativi nelle condizioni di
contesto*”. Credo che il mantenimento della possibile revisione in itinere abbia
dato un notevole stimolo nell’attuazione dei programmi, anche perché non
bisogna scordare I’eventualita di una sospensione degli aiuti in caso di
valutazione intermedia negativa e I’opportunita di cambiare i programmi, in
seguito ad una verifica, per un “aggiornamento” legato al contesto puo dar modo
agli attori della coesione di far fronte a delle situazioni senza dover aspettare la
fase programmatoria seguente.

Una importante novitd che si riscontra nella Proposta del nuovo
Regolamento consiste, infatti, nei programmi operativi relativi alla “riserva per gli
imprevisti”. L’art. 49 prevede che ogni Stato membro avra I’obbligo di redigere
tali programmi “per far fronte a crisi impreviste, locali o settoriali, legate alla
ristrutturazione economica o sociale o alle conseguenze dell’apertura degli
scambi”. Il finanziamento per questa tipologia di programmi “di emergenza”
verra predisposto dagli stessi Stati membri che dovranno accantonare una

percentuale del contributo annuale dei Fondi strutturali.

14 Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio, ult. op. cit., art. 31.1.
% Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio, ult. op. cit., art. 32, 45.
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A proposito di riserve, viene mantenuta la riserva premiale “di efficacia ed
efficienza”, visto che ha avuto degli effetti positivi sulla qualita di esecuzione
degli interventi finanziati dai fondi; il solo cambiamento & che la Commissione ne
prevede una riduzione dal 4 al 3%*°,

Per la Commissione é necessario seguire le norme attuali sulla valutazione
degli interventi strutturali, quindi ex ante, in itinere e ex post, ma, per la prima
volta, vengono proposti dei principi generali relativi ai sistemi di gestione e
controllo**’. Inoltre, per incidere sulla ripartizione delle responsabilita si prevede
un sistema tripartito e per cio lo Stato membro deve designare, per ogni
programma operativo, un’autorita di gestione, una di certificazione ed una di
audit; inoltre, ogni Paese deve indicare un organismo unico competente a ricevere
i pagamenti della Commissione e uno i piu organismi responsabili di effettuare i
pagamenti ai beneficiari.

Oltre alla Proposta del Regolamento generale appena descritto, nello
stesso giorno la Commissione ha pubblicato anche le Proposte di altri regolamenti

riguardanti le disposizioni di dettaglio: uno recante la disciplina del FSE, un

secondo sul FESR, un altro sul Fondo di coesione*®,

8 Commissione europea, Proposta del Regolamento del Consiglio, ult. op. cit., art. 20. Gilioli F.,
La riforma dei Fondi strutturali: illustrazione preliminare delle proposte di regolamento per la
fase di programmazione 2007-2013, in Il diritto dell’economia, fasc. 3/4, 2004, pag. 664 e ss.

70 sistemi di gestione e di controllo dei programmi operativi stabiliti dagli Stati membri
prevedono: a) una precisa definizione delle funzioni degli organismi coinvolti nella gestione e nel
controllo e una chiara ripartizione delle funzioni nell’ambito di ciascun organismo; b) una netta
separazione delle funzioni tra gli organismi coinvolti nella gestione, nella certificazione delle
spese e nel controllo e tra queste funzioni nell’ambito di ciascun organismo; c¢) per ciascun
organismo, risorse adeguate che gli consentano di svolgere le funzioni di sua competenza; d) un
dispositivo di audit interno efficace; e) sistemi di contabilita, sorveglianza e informativa
finanziaria affidabili e informatizzati; f) un sistema efficace di informazione e sorveglianza nei
casi in cui I’esecuzione dei compiti venga affidata a terzi; g) manuali di procedure relativi alle
funzioni da svolgere; h) un dispositivo efficace per la verifica del corretto funzionamento del
sistema; i) sistemi e procedure per garantire una pista di controllo soddisfacente; j) procedure di
informazione e sorveglianza per le irregolarita e il recupero degli importi indebitamente versati.

8 11 pacchetto di proposte presentato dalla Commissione in quell’occasione comprendeva anche
la proposta di regolamento relativa all’istituzione di un nuovo strumento giuridico, denominato
gruppo europeo di cooperazione transfrontaliera (EGCC o GECT)
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Secondo la Proposta, il Regolamento generale, conformemente a quanto
previsto dall’art. 161 del Trattato che istituisce la Comunita europea (ex art. 130
D), deve essere approvato dal Consiglio in base alla procedura del parere
conforme del Parlamento europeo®?, mentre le decisioni di applicazione relative
al FESR, al FSE e al Fondo coesione dovranno seguire la procedura differente
denominata di codecisione*?. Si evince, quindi, un cambiamento di registro in cui
“I’elaborazione di indirizzi per orientare le autoritd nazionali e regionali nella
redazione di programmi di sviluppo diviene secondario per far posto alla fase di
definizione delle strategie politiche da attuare nei singoli territori della Comunita
sulla base dei Grandi Orientamenti della Politica Economica (GOPE)™**,

Le Proposte della Commissione sui regolamenti dei singoli fondi, seguenti
la procedura di codecisione, sono, allo stato attuale, in fasi diverse dei negoziati:
per quello del FSE é stata adottata dalla Commissione una proposta modificata
rispetto a quella inizialmente presentata che, di conseguenza, € stata trasmessa sia

422.

al Consiglio che al Parlamento europeo (PE)™“; per quanto riguarda la proposta

sul FESR siamo alla prima lettura della posizione della Commissione sugli

M9 A seguito della nuova numerazione successiva al Trattato di Amsterdam. “Il Consiglio,
deliberando all’unanimita su proposta della Commissione, previo parere conforme del Parlamento
europeo e previa consultazione del Comitato economico e sociale e del Comitato delle Regioni,
definisce i compiti, gli obiettivi prioritari, I’organizzazione dei fondi a finalita strutturale,
elemento quest’ultimo che pud comportare il raggruppamento dei fondi. Il Consiglio definisce
inoltre, secondo la stessa procedura, le norme generali applicabili ai fondi, nonché le disposizioni
necessarie per garantirne I’efficacia e il coordinamento dei fondi tra loro e con gli altri strumenti
finanziari comunitari..”.

0 Tale procedura & prevista dall’art. 251 del Trattato UE. “La Commissione presenta una
proposta al Parlamento europeo e al Consiglio. Il Consiglio, delibera a maggioranza qualificata e
previo parere del Parlamento europeo” che lo deve comunicare entro un termine di tre mesi. Se,
entro un termine di tre mesi dal ricevimento degli emendamenti del Parlamento europeo, “il
Consiglio, deliberando a maggioranza qualificata, approva tutti gli emendamenti, l'atto in
questione si considera adottato nella forma della posizione comune cosi emendata; tuttavia il
Consiglio deve deliberare all'unanimita sugli emendamenti su cui la Commissione ha dato parere
negativo. Se il Consiglio non approva tutti gli emendamenti, il presidente del Consiglio, d'intesa
con il presidente del Parlamento europeo, convoca entro sei settimane il comitato di
conciliazione.”

2L Marino M., ult, op.cit., pag. 1096 e ss.

22 Commissione europea, Proposta modificata di regolamento del Parlamento europeo e del
Consiglio relativo al fondo sociale europeo, Bruxelles, 17/10/2005, COM(2005) 523 definitivo.
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emendamenti del Parlamento®®; infine, per il Fondo di Coesione & stata gid

adottata una risoluzione del PE**,

Il pacchetto delle Proposte dei Regolamenti pubblicati dalla Commissione
il 14 luglio 2004, per i Fondi strutturali non comprende, come si & potuto
osservare, la disciplina del FEAOG né dello SFOP. Delle proposte di
Regolamento su questi due strumenti finanziari sono state comunque presentate
dalla Commissione il medesimo giorno di quelli appena visti, ma seguono una
esistenza a loro propria in quanto tali Fondi, in un’ottica di semplificazione, sono
stati esclusi dal finanziamento come Fondi strutturali.

Per quanto riguarda lo SFOP sembra destinato ad essere sostituito dal
Fondo Europeo per la Pesca (FEP) al fine di agevolare I’attuazione di misure
destinate a garantire una pesca sostenibile e la diversificazione delle attivita
economiche nelle zone di pesca nella prossima programmazione 2007-2013%%

Il FEAOG, invece, e gia stato trasformato in un fondo denominato Fondo
europeo agricolo di sviluppo rurale (FEASR); il Regolamento che ha istituito
quest’ultimo ha, quindi, potuto essere recentemente adottato dal Consiglio
indipendentemente dal regolamento generale sui fondi a finalita strutturale*®. La
PAC quindi non fa piu parte di nessun obiettivo, di conseguenza non rientra nelle
spese relative ai Fondi strutturali.

Un anno fa, nel dicembre 2004, il Parlamento europeo ha varato il primo
bilancio dell’Unione allargata a 25 Stati membri con un significativo messaggio

politico: per far funzionare I’Europa nel 2005 saranno necessarie risorse superiori

“28 per |o stato della procedura v. http://europa.eu.int, nello spazio del controllo delle procedure
interistituzionali.

2% parlamento europeo, Risoluzione sull’adozione della proposta di regolamento del Fondo di
Coesione, 6 luglio 2005.

*2> Commissione europea, Proposta di Regolamento del Consiglio Fondo europeo per la pesca, 14
luglio 2004.

26 Regolamento (CE) 1698/2005, del Consiglio del 20 settembre 2005, sul sostegno allo sviluppo
rurale da parte del Fondo Europeo Agricolo per lo Sviluppo Rurale (FEASR), GUCE L. 277 del
21/10/2005.
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—anche se di poco — all’1% del Pil, in linea, quindi, con il Consiglio europeo che,
a sua volta, sosteneva la proposta della Commissione di mantenere il livello
massimo per le risorse proprie all’attuale livello dell’1,24% degli Stati membri.
Dopo tale decisione ci si aspettava che il nuovo regolamento dei Fondi
strutturali 2007-2013 vedesse la luce nel giugno dell’anno in corso, come aveva
stabilito il Consiglio, ma cosi non é stato; al momento si ritiene che prima della
fine dell’anno in corso o, al piu tardi, nei primi mesi del 2006 il regolamento

dovrebbe essere adottato*?’.

c) 1l dibattito sulla Proposta della Commissione del luglio 2004

La Proposta della Commissione che continua ad essere in attesa
dell’adozione da parte del Consiglio, nel frattempo, & oggetto di un acceso
dibattito.

In tale dibattito si € inserita anche la Corte dei Conti che, nel maggio del
2005, ha pubblicato un parere in cui essa commenta la Proposta di Regolamento
generale del 2004*?%, La Corte precisa che essa ha considerato nel proprio parere
le conseguenze delle misure proposte in materia di gestione finanziaria e di
controllo.

In linea generale la Corte riscontra inesattezze e mancanza di precisione
nei criteri enunciati dalla Commissione in varie occasioni, lasciando, cosi, un
margine di interpretazione e discrezionalita nell’applicazione agli Stati membri

che, a suo parere, non & ammissibile anche perché a volta pud “evocare

#1 " Toscanaeuropa, Prospettive finanziarie 2007-2013. L’UE verso [I’intesa, su

www.toscanaeuropa.it, 2005.

2% Corte dei Conti delle Comunita Europee, Parere n. 2/2005 sulla proposta di regolamento del
Consiglio recante disposizioni generali sul Fondo europeo di sviluppo regionale, sul Fondo
sociale europeo e sul Fondo di coesione [COM(2004) 492 def. del 14 luglio 2004], 20 maggio
2005. Questo parere € stato presentato dalla Corte in virtu dell’art.248.4 del Trattato CE
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irregolaritd”™*®. A titolo di esempio essa rileva che nel caso della gestione
concorrente non figura il riferimento alla responsabilita finale della Commissione,
ma si limita il controllo essenzialmente, in materia di esecuzione del bilancio, alla
verifica della “esistenza e [del] corretto funzionamento negli Stati membri dei

sistemi di gestione e di controllo [...]"*° la Proposta presenta gli Stati membri

come i soli responsabili*** e, per giunta, & su di essi che incombe I’obbligo
generale di garantire la conformita degli interventi al diritto comunitario®?
Secondo la Corte se la responsabilita finale dell’esecuzione del bilancio non
incombesse piu alla Commissione, il processo finanziario comunitario perderebbe
gran parte del suo significato.

Sotto il profilo delle procedure di controllo la Corte riscontra che la
Proposta si discosta da quanto previsto dal regolamento finanziario in cui €
previsto un ruolo di coordinamento e controllo alquanto penetrante della
Commissione, mentre nella Proposta un tale ruolo viene a mancare, delegando gli
Stati membri ad accertarsi che siano stati predisposti sistemi di gestione e di
controllo. Nel parere & suggerito che sarebbe auspicabile prevedere, se non una
procedura di approvazione, quanto meno la supervisione, da parte della
Commissione, delle procedure di designazione delle autorita di gestione e di
controllo a livello nazionale*®,

Una decisione che la Corte giudica positivamente consiste nel

mantenimento della separazione dei Fondi; la Corte ammette, guardando alla

valutazione d’impatto estesa, che essa risponda alla necessita di una “maggiore

*2% Corte dei Conti delle Comunita Europee, Parere n. 2/2005, osservazione della Corte all’art. 57
della Proposta della Commissione, pag. 16.

0 Art. 12.2 della Proposta della Commissione del 2004.

L Art. 69.1 della Proposta della Commissione.

2 Corte dei Conti delle Comunita Europee, Parere n. 2/2005, op.cit., introduzione, punto n. 5,
pag. 3.

8 Comunita Europee, Parere n. 2/2005, op.cit., punto n. 10.
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concentrazione tematica a favore della competitivita, ed una maggiore
complementarieta tra il FESR ed il FSE al di fuori dell’obiettivo di convergenza”;
mentre, a suo parere, la definizione del principio “un Fondo/un programma
operativo”, ispirato ad un obiettivo di semplificazione, non ¢ tale da favorire la
ricerca delle necessarie sinergie***.

Un altro aspetto che ritengo necessario considerare in quanto
particolarmente significativo, riguarda il commento della Corte dei Conti in
materia di programmazione degli interventi al fine di renderli maggiormente
efficaci. Essa ritiene che il contenuto del “quadro di riferimento strategico
nazionale” non sia sufficientemente preciso (in termini di misure, assegnazione
delle risorse ed effetti previsti) e non permetterebbe, quindi, di disporre di
informazioni dettagliate sulla strategia di sviluppo nazionale e regionale*®.

Personalmente ritengo che la Corte abbia centrato dei punti fondamentali
in cui si snatura cio che si é creato fino a questo momento; da una parte vengono,
infatti, aumentati i poteri degli Stati membri, quali la definizione del quadro di
riferimento strategico nazionale e I’intera predisposizione degli strumenti di
gestione e di controllo, inoltre, la mancata responsabilita della Commissione in
materia, seppur abbia un penetrante potere di valutazione, rende, a mio avviso,
evanescente il ruolo sovranazionale della Comunita: essa non deve essere un
organismo che si limita ad erogare fondi interamente gestiti dagli Stati membri.

Le osservazioni della Corte dei Conti si sono aggiunte ai rinnovati timori
dei vecchi Stati membri di perdere gli importanti finanziamenti comunitari di cui
hanno beneficiato fino alla recente adesione e cio, nonostante gli aggiustamenti

proposti per “I’effetto statistico” sia per le regioni che rientravano nell’obiettivo 1

che quelle nell’obiettivo 2.

# Corte dei Conti Comunita Europee, Parere n. 2/2005, op.cit., punto n. 24 e 25.
*% Corte dei Conti Comunita Europee, Parere n. 2/2005, op.cit., punto n. 22 e 23.
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Il Consiglio non ha ancora adottato la Proposta della Commissione sul
regolamento generale, il Parlamento nel frattempo ha pubblicato la sua -

Relazione interlocutoria nel giugno 2005

, In attesa della risoluzione definitiva
secondo la procedura del parere conforme. La relazione, formulata dalla
commissione per lo sviluppo regionale del Parlamento, accoglie con favore il
maggior rigore dell'approccio strategico alla politica di coesione adottato nella
proposta di regolamento e riconosce l'intenzione espressa dalla Commissione di
semplificare le procedure concernenti i Fondi. Essa rileva, pero, la necessita di
giungere ad una maggiore semplificazione: la proposta di regolamento quadro non
dovrebbe essere troppo prescrittiva o0 eccessivamente dettagliata, ma occorre
trovare un giusto equilibrio tra il regolamento quadro e i regolamenti attuativi.

In tale relazione viene respinto qualsiasi indebolimento del principio del
partenariato e sotto il profilo della verifica annuale prospettata nella Proposta, si
ritiene che cio potrebbe comportare enormi spese amministrative sia per gli Stati
membri che per la Commissione; di conseguenza si propone una valutazione
triennale.

La proposta di una riforma strategica della politica di coesione viene in
generale accolta con favore soprattutto negli aspetti in cui sembra razionalizzare e
rendere piu trasparente l'organizzazione e l'uso dei fondi strutturali. Il relatore
incaricato della relazione interlocutoria®®’ & inoltre d'accordo con la Commissione
“sulla necessita di decentrare ulteriormente le responsabilita dei partner sul

terreno negli Stati membri, delle regioni e degli enti locali™**.

% parlamento europeo, Relazione interlocutoria sulla proposta di regolamento del Consiglio
recante disposizioni generali sul Fondo europeo di sviluppo regionale, sul Fondo sociale europeo
e sul Fondo di Coesione, 2 giugno 2005. A6-0177/2005.

37 || relatore incaricato & il Sig. Konstantinos Hatzidakis.

*%8 parlamento europeo, ult. cit., pag. 49.
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La separazione del Fondo europeo per la pesca dai Fondi strutturali e il
trasferimento dei finanziamenti strutturali della pesca principalmente al FEP sono
giudicati positivamente in quanto sembrano costituire un buon punto di partenza
per un uso piu efficiente delle risorse e per l'aumento della trasparenza dei
finanziamenti.

A mio avviso questa relazione non ha apportato dei commenti
particolarmente significativi perché nonostante si possano ritenere corrette le
osservazioni “di principio” quali una opposizione alla riduzione dell’attuazione
del partenariato, alla fine non si rivela da dove e nato un tale commento, ne si
generano delle proposte concrete. Tuttavia si possono guardare, secondo me,
positivamente, i rilievi che tale relazione fa in merito alla trasparenza e alla
semplificazione degli atti e delle procedure.

Recentemente un parere sulla Proposta della Commissione del 2004 é
stato reso dal Comitato delle Regioni che ha espresso delle precise
raccomandazioni**®. 11 CdR ritiene che le proposte finanziarie della Commissione
siano accettabili a condizione che gli Stati membri e la Commissione si adoperino
“per un ragionevole aumento delle risorse che consenta di far fronte alle nuove
esigenze dovute al’allrgamento” e nota che “ogni eventuale riduzione del bilancio
proposta dalla Commissione europea compromettera il fondamento stesso della
politica di coesione.”**.

Sotto il profilo della concentrazione di risorse e priorita in funzione del
conseguimento dei tre nuovi obiettivi, il Comitato condivide appieno tale proposta

della Commissione, come anche quella di trovare una soluzione per le regioni

¥ Comitato delle Regioni, Parere in merito alla Proposta di regolamento del consiglio recante
disposizioni generali sul FESR, sul FSE e sul Fondo di Coesione, 2005, n. C 231.
#0 Comitato delle Regioni, Parere, ult. op. cit., pag. 2 e ss.
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colpite dal cosiddetto “effetto statistico™***

. Il CdR, inoltre, apprezza gli sforzi
compiuti verso una maggiore semplificazione dell’amministrazione e il
miglioramento della trasparenza e della gestione dei fondi disciplinati dal
regolamento generale. Ma, a questo proposito, il Comitato osserva come per
semplificare sia necessario dare una maggiore importanza al principio del
partenariato e ci0 pud avvenire attraverso la possibilita di concludere accordi
tripartiti — Commissione, Stato membro, regioni/enti locali; per questo motivo,
nella Raccomandazione n. 6 che il Comitato formula, all’interno del parere,
suggerisce di aggiungere le regioni quali enti che decidono, assieme alla
Commissione ed allo Stato membro, dell’intervento dei Fondi*2. Ampliare la
comunicazione e il coinvolgimento degli enti territoriali nell’attuazione e nel
processo decisionale in tutte le fasi del prossimo periodo di programmazione
viene ritenuto opportuno anche per la risoluzione dei problemi di assorbimento
emersi nell’attuale periodo di programmazione. Il QSN dovrebbe, percio, secondo
il Comitato, lasciare una sufficiente liberta d’azione ai programmi operativi
regionali nella determinazione degli obiettivi specifici e le azioni da realizzare in
ciascuna regione.

Il parere del CdR appena descritto riprende delle considerazione che esso
aveva fatto anche nel 2003, quindi, prima della pubblicazione della proposta della
Commissione; cio denota che in alcuni punti fondamentali quali il maggiore
coinvolgimento effettivo e non formale delle regioni nel procedimaneto

decisionale dell’ UE esso non é stato ascoltato.

*“1Gia esaminato nella Parte 11, Cap. 3 par. 1 lett. b).
#2 | a raccomandazione del Comitato delle Regioni riguarda I’art. 10 par. 1 della Proposta di
Regolamento 2004 della Commissione.
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Alcuni rilievi critici sulla proposta della Commissione vengono espressi
anche da parte di coloro che, a livello regionale, provvedono alla gestione dei
programmi comunitari di finanziamento.

In particolare, da colloqui avuti presso la Regione Toscana*®, & emerso il
rilievo che la previsione di un unico Quadro di riferimento Strategico Nazionale,
nonostante sia una effettiva novita rispetto all’attuale periodo di programmazione,
rischia di creare delle difficolta nell’ambito degli ormai consolidati rapporti tra i
vari livelli istituzionali: il ruolo e la funzione della programmazione regionale,
oramai parte integrante dell’acquis comunitario, rischiano di essere persi.

La prospettiva di una logica quasi gerarchica della fase discendente della
programmazione si traduce in una verifica piu che di una condivisione dei
programmi finanziati con i Fondi, ed in questo senso si inserisce anche
I’accentuarsi della funzione di verifica e di controllo della Commissione che
potrebbe portare ad una scomparsa progressiva della funzione partenariale. Se si
considera il QSN in una funzione semplificatrice della programmazione,
soprattutto per I’allargamento dell’Unione, questo, perd, non consente che la

soluzione proposta della Commissione modificata.

A seguito di un ulteriore colloquio avuto presso I’European policies

Research Centre**

, ho appreso come venga, invece, Visto positivamente
I’accentramento delle linee guida strategiche a Bruxelles. Cio é giudicato come
una salvaguardia dell’UE verso il rispetto degli obiettivi generali della politica

della Comunita, affinché questi siano rispecchiati piu chiaramente

3 Colloquio avuto il 9 novembre 2005 con il Dottor Albino Caporale, dirigente della DG
Sviluppo Economico, programmi infrastrutturali industria e artigianato della Regione Toscana

4 Colloquio avuto il 17 novembre 2005 con la Dott.ssa Laura Polverari, referente italiano e
research yellow all’European, Policies, Institute dell’University of Strathclyde di Glasgow, Regno
Unito.
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nell’attribuzione delle risorse, specialmente con riferimento agli obiettivi
dell’Agenda di Lisbona.

Anche in tale occasione si sottolinea che I’approccio adottato dalla
Proposta della Commissione é “top down”, soprattutto a livello decisionale, cio,
per0, non viene visto negativamente, ma si evidenzia, comunque, che il
coinvolgimento delle regioni € oramai indiretto, in quanto queste hanno solo la
possibilita di partecipare ai negoziati che si svolgono a livello nazionale per
proporre le linee guida comunitarie. Di fatto, quindi, I’inclusione delle prospettive
regionali continua a dipendere dalle scelte metodologiche e istituzionali interne a

ciascuno Stato.

E’ vero che una semplificazione sul piano delle procedure e stato un
obiettivo centrale nell’ambito della proposta della Commissione del 2004, ma cio
non basta affinché un progetto finanziato in tale maniera dalla Comunita risulti
efficace.

D’altra parte, in considerazione dell’allargamento, una maggiore
centralizzazione & forse necessaria, soprattutto a motivo della debolezza
amministrativo-strutturale dei nuovi Stati membri che si aggiunge a quella, gia
rilevata, delle regioni in ritardo di sviluppo dell’UE a 15; cio, a mio avviso, non
dovrebbe tuttavia avere per conseguenza un detrimento del ruolo delle regioni,
guanto piuttosto incentivare I’adozione da parte degli Stati nei quali sussista tale

esigenza delle opportune modifiche di carattere amministrativo.
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Conclusioni

La politica di coesione economica e sociale e diventata nel corso degli
ultimi decenni la politica pit importante dell’Unione europea; essa e alquanto
complessa innanzitutto per i contenuti poiché essa intende affrontare le
problematiche piu disparate quali ad esempio quelle relative all’occupazione,
all’informazione, all’agricoltura, alla pesca. Inoltre la politica di coesione richiede
un impegno significativo della Comunita e degli Stati membri, non solo sul piano
strettamente finanziario per le singole azioni ma anche da un punto di vista di
strutture amministrative.

Le riforme che sono state realizzate nel corso degli anni hanno cercato di
affrontare le nuove difficolta che si sono poste via via alle regioni dell’Unione ed
allo stesso tempo hanno teso a migliorare le procedure e le azioni intraprese nei

periodi di programmazione precedenti.

L attribuzione di competenze della Comunita in materia di politica di
sviluppo prodotta dall’AUE in poi e le riforme dei Fondi strutturali hanno
cambiato significativamente il rapporto tra i livelli istituzionali in Europa, a
favore del livello sub-nazionale. Le regioni stesse hanno acquistato una
importanza sia nella fase ascendente che discendente nel rapporto diretto con
I’Unione; questa e significativa, in quanto le regioni sono le dirette destinatarie
delle azioni intraprese dalla Comunita e quindi idonee all’attuazione di queste, ma
sono anche i soggetti piu vicini alla cittadinanza e che, di conseguenza, possono

meglio riflettere le esigenze concrete.
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La sistematizzazione dei Fondi strutturali ha certamente contribuito a
semplificare I’attuazione delle azioni comunitarie, sia nelle procedure che
nell’erogazione delle risorse, ma ritengo non si sia ancora trovata una chiave di
volta ottimale altrimenti la Proposta elaborata dalla Commissione in vista della
nuova riforma, non avrebbe cercato di realizzare una svolta tanto energica rispetto

alle programmazioni precedenti e a quella in corso.

L allargamento importante del numero degli Stati membri, forse, richiede
un tale tipo di intervento della Comunita, soprattutto nella centralizzazione delle
decisioni riguardanti in particolare i Fondi strutturali, ma cio, a mio avviso, non
dovrebbe implicare una riduzione della partecipazione delle regioni a tale fase
programmatoria; al contrario, il coinvolgimento delle entita territoriali dovrebbe

essere caldamente raccomandato, non limitandosi a una funzione consultiva.

Come ha chiesto a gran voce anche il CdR cid non viene riscontrato nella
Proposta della Commissione; € una mancanza grave, secondo me, anche perché se
I’allargamento & stato giudicato positivamente a motivo, tra I’altro, di una
accresciuta unita del territorio del continente europeo, questo processo non
dovrebbe comportare, nei procedimenti decisionali, un allontanamento della

Comunita dai cittadini.
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