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Deliberazione n. 1/2022 — Relazione annuale 2021

CORTE per CONTI

LA SEZIONE DI CONTROLLO
PER GLI AFFARI COMUNITARI ED
INTERNAZIONALI

Composta dai Magistrati:

Dott.  Giovanni COPPOLA Presidente
Dott.  Giancarlo DI LECCE Consigliere
Dott.  Carlo MANCINELLI Consigliere
Dott.  Gian Luca CALVI Consigliere
Dott.  Giulio STOLFI Referendario
Dott.ssa Maristella FILOMENA Referendario
Dott.  Benedetto BRANCOLI BUSDRAGHI Referendario

Nell’Adunanza del 3 febbraio 2022

Visto l'art. 287 del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE);
Visto l'art. 3, comma 4, della legge 14 gennaio 1994, n. 20 e successive
modificazioni, contenente disposizioni in materia di giurisdizione e controllo

della Corte dei conti;

Visto il regolamento per 1'organizzazione delle funzioni di controllo della
Corte dei conti, approvato dalle Sezioni riunite con deliberazione n. 14 del 16

giugno 2000 e successive modificazioni, in particolare I'art. 10, comma 2;

Visto il programma delle attivita di controllo della Sezione per I’anno 2021

approvato con deliberazione n. 2/2021 nell’adunanza del 12 marzo 2021;

Visto l'atto di indirizzo dell’attivita di controllo, approvato dalla Sezione

con deliberazione n. 1/2011 nell’adunanza del 12 gennaio 2011;



Viste le Linee metodologiche del controllo, approvate dalla Sezione con

deliberazione n. 7/2011 nell’adunanza del 9 maggio 2011;

Viste le modalita indicate dalla DGSIA per lo svolgimento delle adunanze

e camere di consiglio in videoconferenza - versione 1.0 del 26 maggio 2020;

Viste le regole tecniche della DGSIA riguardanti la procedura per la
sottoscrizione con firma digitale dei provvedimenti dei magistrati nelle funzioni

di controllo - versione 2.0 del 26 maggio 2020;

Visto il D.P. n. 341 del 31 dicembre 2021 che proroga fino al 31/3/2022 le
“Regole tecniche e operative in materia di svolgimento in videoconferenza delle
udienze del giudice nei giudizi innanzi alla Corte dei conti, delle camere di
consiglio e delle adunanze, nonché delle audizioni mediante collegamento da

remoto del pubblico ministero”;

Vista 'ordinanza presidenziale n. 1/2022 di convocazione dell’adunanza

della Sezione per il 3 febbraio 2022;

Considerato il completamento delle istruttorie;

Udita la relazione iniziale del Presidente della Sezione Giovanni Coppola;
Udito il Consigliere Carlo Mancinelli;

Udito il Consigliere Gian Luca Calvi;

Udito il Referendario Giulio Stolfi;

Udito il Referendario Maristella Filomena;

Udito il Referendario Benedetto Brancoli Busdraghi;

DELIBERA

di approvare, I'allegata Relazione annuale 2021 che costituisce parte integrante
della presente deliberazione, con la quale riferisce al Parlamento sui rapporti

finanziari con 'Unione Europea e 1'utilizzazione dei fondi comunitari.
DISPONE

che copia della presente deliberazione con allegata relazione sia trasmessa al



Presidente del Senato della Repubblica e al Presidente della Camera dei Deputati.

I RELATORI

Giovanni Coppola

f.to digitalmente

Carlo Mancinelli

f.to digitalmente

Gian Luca Calvi

f.to digitalmente

Giulio Stolfi

f.to digitalmente

Maristella Filomena

f.to digitalmente

Benedetto Brancoli Busdraghi

f.to digitalmente

IL PRESIDENTE
DELLA SEZIONE
Giovanni Coppola

f.to digitalmente

Depositata in segreteria

Il Dirigente Maria
Pia Gubbiotti

f.to digitalmente
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SINTESI

La Relazione annuale sui rapporti finanziari tra I'ltalia e 'Unione europea parte
dal riferimento allanno 2020 per dar conto dell’evoluzione registrata fino alla fine del
2021, tenendo conto, per quel che concerne 'andamento dell’utilizzazione dei Fondi SIE
dell’adozione di misure di flessibilita ed una riprogrammazione che consente di utilizzare

i fondi non impegnati.

L’IMPATTO DEL NGEU E SUE INTERCONNESSIONI CON | FONDI SIE E LA LORO
RIPROGRAMMAZIONE

Le gravi conseguenze della pandemia da COVID-19 hanno indotto le Istituzioni
dell’'Unione a ripensare le regole di spesa della politica di coesione, allo scopo primario
di fornire strumenti piu flessibili e agili per I'utilizzo dei Fondi SIE. Una delle misure
adottate & stata la riprogrammazione delle risorse disponibili, veicolate sugli ambiti con
maggiore necessita di sostegno finanziario, come la sanita e il sistema delle imprese, in
particolare le PMI. Tali importanti modifiche sono cristallizzate nei regolamenti (UE) n.
2020/460 del 30 marzo 2020 e n. 2020/558 del 23 aprile 2020, che modificano i
regolamenti (UE) n. 1301/2013 e (UE) n. 1303/2013, in attuazione delle due iniziative
denominate Coronavirus Response Investment Initiative (CRII) e Coronavirus Response
Investment Initiative plus (CRII+) a integrazione del primo pacchetto di misure.

A completamento e integrazione della disciplina accennata, € intervenuto il
regolamento 2020/558, allo scopo dichiarato di garantire un “supplemento eccezionale
di flessibilita aumentando la possibilita di mobilitare tutto il sostegno inutilizzato dei
fondi”.

A prescindere quindi dalla regola “n+3” che consente di continuare a procedere
nei pagamenti nell’ulteriore triennio, 'andamento della spesa ha avuto un rinnovato
impulso con significative modifiche al quadro regolamentare 2014-2020.

L’impostazione del Next Generation EU presenta un collegamento con le
politiche supportate dai Fondi SIE. Il primo pilastro del NGEU riguarda infatti le politiche
di coesione con liniziativa REACT-UE, che incide sui Fondi SIE che, vengono ri-
programmati con il recupero delle risorse (2014-2020) “non utilizzate”.

Ai Fondi SIE é stata affidata la prima linea di difesa dell’Unione per contrastare
gli effetti della pandemia. In quanto uno dei maggiori strumenti di investimento a titolo
del bilancio delllUE, i Fondi SIE hanno sostenuto la coesione territoriale, economica e
sociale delle regioni europee, nonché la loro resilienza e la ripresa dalla crisi. “The

original objectives of the investments under the ESI Funds have been adapted to the
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needs of the Member States during this time of crisis. In addition to the original focus on
smart, sustainable, inclusive growth, starting in February 2020, the funds have also
provided swift support to Member States in their COVID-19 pandemic response and
recovery actions. The flexibility granted in this context allowed Member States to focus
on the immediate needs of the health, business and social sectors in particular. The
reprogramming that took place showed that the programmes can rapidly adapt
investment strategies to respond to the health crisis, with more than €20 billion
reprogrammed during the course of 2020 alone. This demonstrated once again the agility
of the funds to adapt and respond to unforeseen events and circumstances”
Commissione Europea in “European Structural and Investment Funds 2021 Summary
report of the programme annual implementation reports covering implementation in
2014-2020- 17th dec 2021” COM(2021) 797 final”

Sul fronte degli Stati membri, con riguardo alla Recovery and Resilience Facility
(RRF) dell’'Unione europea si modificano le prospettive dei rapporti finanziari tra Stato
membro ed Unione, in particolare per la ricaduta che avranno i seguenti elementi: la
natura della fonte di finanziamento delle risorse (essendo prevista la contrazione di cd
“Debito Comunitario”); le modalita di funzionamento dei Piani Nazionali; gli esborsi della
Commissione.

L’ammontare complessivo di risorse del PNRR dell'ltalia costituisce una parte del
complessivo aggregato dei fondi europei intesi in senso ampio, afferendo all'innovativo
strumento europeo della RRF, alle politiche di coesione di cui al REACT-EU ed a risorse
nazionali, riferite al FSC (Fondo Sviluppo e Coesione).

In questa sede & importante evidenziare il portato innovativo della strategia di
finanziamento diversificata, che garantisce le condizioni pil vantaggiose per
l'assunzione di prestiti di volume elevato con scadenze diverse ed &€ accompagnato
dall'individuazione di una metodologia condivisa per calcolare e ripartire i costi comuni
connessi. | benefici derivanti dall’apertura del’Unione europea a strumenti di
finanziamento diversi dal tradizionale apporto degli Stati membri, porta tuttavia in dote
quei rischi tipici dellaccesso al mercato dei capitali, che occorrera prontamente
prevenire e fronteggiare.

A fronte di questo nuovo complesso scenario si ritiene importante sottolineare in
che modo le regole del NGEU indichino un nuovo contesto. Si pone in evidenza la
realizzazione effettiva dei progetti, in coerenza con le finalita perseguite, con
un’attenzione da parte dell’Unione europea particolarmente marcata, non essendovi

addizionalitd ovvero con una significativa attenuazione della stessa.
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Lo strumento in argomento necessita di un approccio “nuovo” nella gestione ma
pit che mai nell’esercizio di funzioni di controllo, come immediatamente evidente &
apparso gia nel “Commission Staff Working Document Guidance to Member States
Recovery and Resilience Plans”, nel quale sono state fornite le prime indicazioni agli
Stati membri per la stesura dei piani nazionali, per raggiungere la finalita di assicurare
che le risorse europee riconosciute ai singoli Stati membri assegnate non subiscano
variazioni negative. Circostanza quest'ultima potenzialmente derivante da una
rilevazione di mancati adempimenti, sia in ordine ai requisiti richiesti, sia in relazione ad
incongruenze nelle fasi di attuazione dei progetti.

Al riguardo, quindi, un rilevante peso specifico assumono i controlli nazionali per
assicurare la stabilizzazione delle risorse europee. E, infatti, necessario partire dal
presupposto che lintero sistema del NGEU é& caratterizzato da un regime di
condizionalita (definita anche “aggravata”) riferita quindi non piu alla dimostrazione delle
spese effettuate, come per i Fondi SIE ma ai risultati raggiunti, il che comporta una
particolare attenzione sia alla fase di progettazione sia all’effettiva realizzazione degli
steps degli interventi ed alla loro tempistica. Cio in un contesto nel quale la mancanza di
addizionalita (apporto finanziario nazionale) determina I'esigenza di un controllo
“ravvicinato” che sia configurato con attenzione alla cosiddetta “fase preventiva” con la
quale si intende lindividuazione di procedure di controllo che seguano I'evolversi dei
progetti.

La complessiva disponibilita offerta dagli strumenti finanziari integrati del’'Unione
europea se da una parte rappresenta “I'abbrivio alla crescita” e quindi ad un virtuoso
percorso dell’economia dell’Unione, dall’altra costituisce una sfida per [l'ltalia. La
resilienza di ciascun paese membro dipendera anche dalla capacita di assorbimento dei
fondi NGEU, in tempi relativamente brevi. Le dotazioni disponibili sono infatti
rappresentate oltre che dai Fondi NGEU, anche dalle rimanenti dotazioni del QFP 2014-
2020 e del nuovo QFP 2021-2027.

Si tenga, peraltro, presente il fondamentale cambiamento di prospettiva reso
necessario dal’adeguata considerazione del dato per cui il finanziamento del bilancio
europeo, a partire dal QFP 2021-2027, e specificamente per quel che riguarda il RRF,
prevede, come sottolineato ampiamente in questa Relazione e in quella dellanno
precedente, una robusta quota di ricorso al mercato. In altre parole, il bilancio unionale
si appropria, da oggi, di leve di fiscal policy che vanno nella direzione di una integrazione
sempre piu stretta a livello sovranazionale e che richiedono un orientamento strategico,

in parte, diverso rispetto al passato, per i Paesi chiamati a realizzare gli obiettivi di politica
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economica inverati negli strumenti e nelle leve che originano a livello UE. Proprio come
avviene guando si discute di spesa pubblica a livello nazionale, diventa fondamentale
I'attenzione ad una dimensione di performance finanziaria avveduta del fatto che una
spesa “disutile” non implica soltanto uno spreco di risorse e una distruzione di ricchezza
evidentemente prelevata, a monte, in un modo comungue coattivo, ma pone anche un
problema ulteriore, ossia quello di dover ripagare debiti per cui non si sia realizzato, in
resi, il ritorno atteso dell'investimento.

Il fatto che il peso di questo ricorso al mercato, nel quadro (specificamente) del
NGEU, e in particolare del RRF, qui in esame, sia mutualizzato all’interno dell’Unione,
non deve far dimenticare che si tratta pur sempre di debito pubblico, sia pur in una
accezione “nuova’, ossia collocato in uno spazio comune (come, peraltro, lungamente
auspicato dal nostro Paese); il che importa sicuramente maggiori garanzie e prospettive
pit ampie e confortanti, ma anche peculiari profili di responsabilita.

Va evitato a tutti i costi, in particolare, il rischio di innescare ulteriori spirali di
crescita del debito pubblico, dove quello nazionale di necessita debba aumentare per
ripagare quello sovranazionale che non abbia dato i risultati sperati; viceversa, I'iniezione
di liquidita nel sistema deve servire per innescare processi virtuosi, dove il ricorso al
mercato da parte dell’'Unione, realizzando il proprio scopo in termini di risultato atteso
dell'investimento, apre prospettive di crescita dell’economia interna, andando in ultima
analisi (anche) a incidere positivamente sulla complessiva situazione finanziaria dello
Stato.

Per ['ltalia, un rischio di inadeguato assorbimento potrebbe potenzialmente
derivare anche da alcune delle modalita di costruzione del Piano di Ripresa e Resilienza,
caratterizzato da un processo dall'alto verso il basso, tendenzialmente privo di
coinvolgimento sub-nazionale nelle fasi di attuazione e valutazione e con la
centralizzazione dei piu importanti investimenti pubblici. Se cid appare senz‘altro
adeguato ad affrontare, in tempi rapidi e in chiave di massimizzazione dell‘efficienza
decisionale, una (ben nota) complessita dei livelli di allocazione delle potesta
pubblicistiche - o complessita che la situazione presente richiede, in qualche modo,
venga governata - non deve sottovalutarsi il possibile rischio di trascurare le differenze
territoriali, riducendo di fatto I'impatto a livello locale.

Indispensabile diviene l'esigenza di mettere in campo la verifica dell’effettiva
realizzazione delle riforme e delle opere pubbliche, al di la del raggiungimento di target
e milestone delineate in termini di adempimenti nel PNRR. Nel contesto delineato

diviene, quindi, fondamentale la costruzione di un rapporto virtuoso tra capacita di
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assorbimento dei fondi UE disponibili e 'ammontare delle risorse di cui si beneficia a
titolo di RRF, perseguendo un’ottica di sviluppo e la stabilita nel mettere a sistema la
gestione strategica delle disponibilita finanziarie, tenendo conto delle sinergie operative
e potenziali di spazio e di tempo di tutte le risorse unionali ed evitando i principali rischi
correlati al mancato utilizzo ed all'appropriazione indebita di fondi nell'ambito del

complessivo piano di ripresa dell’Unione europea.

RAPPORTI FINANZIARI TRA L’ITALIA E L'UNIONE EUROPEA

In una logica di parziale continuita con le passate relazioni (con le considerazioni
che saranno espresse tra breve), il primo capitolo della relazione ricostruisce le principali
problematiche collegate alla tipologia e al reperimento delle risorse per il finanziamento
del bilancio europeo e da conto dei flussi finanziari in entrata e in uscita in termini di
saldo netto, con riferimento agli andamenti rilevati per il 2020.

Secondo i dati della Commissione europea, nel 2020 I'ltalia ha partecipato al
bilancio unionale con versamenti a titolo di risorse proprie per complessivi 18,2 miliardi
(+1,4 miliardi rispetto al 2019). Il livello totale dei flussi verso 'UE nel 2020 & uno dei piu
alti degli ultimi sette anni. Cid puo apparire sorprendente, ove si pensi al contesto di crisi
pandemica che ha dominato quasi interamente l'anno in analisi, condizionando
fortemente ogni aspetto dell’attivita economica (e non solo).

Tuttavia, il dato va inserito — come meglio si dira tra breve — in una logica di
respiro piu ampio, e traguardato alla luce dell’introduzione dei ben noti strumenti di
sostegno che sono stati disegnati proprio nello stesso 2020, per essere implementati a
partire dal 2021: in questottica, i flussi relativi al 2020 vanno caratterizzati da una, pit o
meno inconsapevole, “inerzialita”, e non rappresentano necessariamente un’indicazione
di una tendenza significativa dal punto di vista istituzionale. Si ricordi, infatti, che la
dinamica degli accrediti dipende, oltre che dalla pre-assegnazione dei fondi a ciascun
Paese, anche dalla capacita progettuale e gestionale degli operatori nazionali, nonché
dalla fase del ciclo di programmazione: e proprio a quest'ultimo riguardo, vale
sottolineare come lo scorcio del 2020 abbia visto il varo di un quadro completamente
rinnovato.

Va notato, peraltro, che non solo gli accrediti “in uscita”, ma anche risorse
assegnate all'ltalia dal bilancio UE nel 2020 sono aumentate rispetto al 2019, risultando
pari a 11,66 miliardi di euro, in aumento di circa 486 milioni rispetto all’'anno precedente
(+4,4%). Non si puo sottacere, allo stesso modo, che 'aumento ¢ risultato piu contenuto

rispetto a quello osservato nel 2019 sul 2018, che era stato di 1 miliardo di euro
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(+10,3%). L’ltalia rappresenta il quarto Paese per ammontare di risorse accreditate
dal’'UE, dopo Polonia, Francia e Germania (nel 2018 era il quinto Paese).

Nell'esercizio considerato, il saldo netto tra versamenti e accrediti € stato dunque
negativo per 6,5 miliardi, piu ampio rispetto a quello del 2019, in cui era stato di 5,6
miliardi. Ove ci si collochi in una logica di medio periodo, rappresentata dal settennio
2014-2020, il saldo netto cumulato & negativo per un ammontare di 37,92 miliardi. In tale
periodo, I'ltalia ha pertanto contribuito alle finanze dell’Europa con un saldo medio annuo
di 5,4miliardi.

In termini di posizione relativa, I'ltalia si & collocata al quarto posto tra i maggiori
contributori netti, dopo Germania, Regno Unito e Francia, sia nel 2020 (come anche nel
2019) che nel medio periodo.

Come gia accennato in precedenza, va tuttavia tenuto presente che il 2020 e,
retrospettivamente, da considerare — dal punto di vista dei rapporti finanziari tra il nostro
Paese e I'Unione europea — un anno di transizione. Alla luce delle significative ricadute
della strategia impostata per favorire e sostenere la ripresa delle economie dei Paesi
membri nel contesto della crisi pandemica, non & forse molto perspicuo interrogarsi
ancora su dinamiche che sono destinate a subire profondi mutamenti. In questa
prospettiva, i dati che fotografano la situazione a fine 2020 rappresentano il portato di
una inerzialita che andra gradualmente, ma decisamente, spegnendosi.

Come gia si sottolineava nella scorsa Relazione, la tradizionale posizione di
contributore netto dell’ltalia, con ogni probabilita, andra incontro ad una inversione.

Si puo, anzi, affermare che tale inversione é gia visibile nelle stime effettuate sui
flussi del 2021 (i cui dati completi non sono, ad oggi, si ricordi, disponibili; I'accredito
netto per I'ltalia sarebbe di poco superiore a 3 miliardi di euro). Tuttavia, pare opportuno
evidenziare che, in futuro, questa dinamica non andra, probabilmente, pil osservata
unicamente su base puntuale, con riferimento al singolo anno solare, ma sara piu
opportunamente colta anche e soprattutto alla luce del completamento del programma
di investimento legato ai Piani nazionali di ripresa e resilienza e, piu in generale, alla
realizzazione degli strumenti espansivi disegnati nel Quadro finanziario pluriennale
vigente fino al 2027.

In questo senso, la stessa espressione “contributore netto” andra rivista per tener
conto di un cambiamento metodologico nell’approccio all'intervento di sostegno unionale
nelleconomia degli Stati membri, cambiamento di cui si dava un tratteggio per sommi
capi in precedenza e che, sostanzialmente, lo si ricordera, consiste nella ricalibrazione

della nozione di “realizzazione dell'investimento” verso un concetto, maggiormente
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corposo dal punto di vista qualitativo, di ‘“realizzazione dell'obiettivo atteso
dallinvestimento”.

Non é di secondaria importanza, peraltro, sottolineare che un approccio diverso
alle tematiche dei saldi finanziari fra Italia e UE e reso necessario anche da una
fondamentale innovazione nei meccanismi di finanziamento del bilancio eurounitario,
con una significativa apertura al ricorso al mercato, come si & detto pure in precedenza.

Da un sistema “chiuso”, di saldi, nel quale gli accrediti e i trasferimenti possono
essere agevolmente interpretati in termini di differenziali positivi e negativi poiché
I'Unione riceve solo risorse che provengono dai bilanci nazionali, si passa ad un sistema
“aperto” dove allo stesso livello unionale si generano politiche espansive. Si tratta di un
cambio di prospettiva e di passo che ha risvolti non solo finanziari e contabili, ma anche,
in ultima analisi, costituzionali, e cid senza tralasciare il significato, in termini di politica
economica, di simili scelte (sul quale non é questa la sede per soffermarsi).

Chiaramente, un sistema che si finanzia anche tramite il ricorso al mercato
trasferisce ai livelli statuali delle risorse che vanno considerate in modo diverso dal
passato, e in cui i saldi vanno visti in un’ottica di sempre maggiore integrazione fra i
diversi piani della costruzione pluri-livello, gradualmente aprendosi ad una
considerazione della performance finanziaria di quelle risorse simile a quella che oggi si
applica alle politiche fiscali nazionali.

Si consideri, peraltro, anche lo spazio riservato a nuove fonti nel quadro di una
riforma del sistema delle risorse proprie ormai varata dopo anni di gestazione. La riforma,
ad attuazione progressiva e con un calendario gia vincolante, prevede nuovi strumenti
di finanziamento collegati al perseguimento di prioritari “beni pubblici europei” (lotta al
cambiamento climatico, Green economy, mercato unico), ed € destinata anche a
correggere l'attuale sbilanciamento dei mezzi di copertura incentrato sulle contribuzioni
nazionali, riorientandoli verso entrate piu autenticamente “europee”. E anche in questo
e visibile un cambio di passo e di approccio, del quale deve tenersi conto
nellosservazione del mero dato numerico e nell’attribuzione allo stesso di un significato
finanziario.

Sul piano dellimpatto a carico del bilancio nazionale, continuano a destare
preoccupazione i dati relativi alle procedure di infrazione aperte contro l'ltalia per
violazione della normativa europea, in particolare per quanto concerne il recepimento
non corretto di direttive e il recupero degli aiuti di Stato illegittimi. Le “seconde condanne”
per mancata ottemperanza alle statuizioni di una prima sentenza della Corte di giustizia

trascinano con sé un seguito di penali anche ingenti (pari a 752 milioni circa alla data di
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chiusura della presente relazione), che sono destinate a protrarsi nel tempo finché non
sara posto rimedio all'infrazione accertata con la prima condanna.

Migliora, invece, il dato relativo al ritardo di recepimento delle direttive europee
nell’ordinamento nazionale: il numero di procedure di infrazione pendenti per mancata
trasposizione nei termini (12 infrazioni) risulta ormai da tre anni tra i meno elevati dei
Paesi europei.

In base alle informazioni ricavabili dalla banca dati OWNRES, ['ltalia si colloca in
nona posizione per numero totale di irregolarita segnalate (87 casi), e in decima
posizione per quanto attiene agli importi comunicati, con circa 7,5 milioni di euro di
irregolarita totali registrate a sistema, pari allo 0,38% del totale delle risorse proprie
tradizionali versate al bilancio UE. Si tratta di dati in ribasso rispetto a quelli del 2019,
anno in cui il tasso di irregolarita era stato dello 0,62% del totale delle RPT. La media
europea, al confronto, risulta quest'anno pari all'1,97%. Naturalmente, cio dipende in
primo luogo dalla capacita del sistema di intercettare e segnalare i casi di sospetta frode
o irregolarita, e non & necessariamente indicativo di una maggiore o minore virtuosita
del sistema.

Peggiora, al contempo, la performance relativa ai recuperi: se nel 2019 il tasso
di recupero dei volumi finanziari accertati era stato del 47%, comunque inferiore alla
media europea (50%), nel 2020 si & scesi al 33% (in linea con il dato del 2018: 35%).
Stridente &, questa volta, il contrasto con la dinamica di miglioramento della media
europea (in cui va conteggiato, come detto in precedenza, il Regno Unito), che segnala
una forte crescita della capacita di recupero, giunta al 71%.

Secondo uno studio periodico commissionato dalla Commissione europea, il gap
dell’lVA (che indica la differenza tra il gettito riscosso e quello teoricamente ottenibile in
un contesto di adempimento perfetto) € in Italia sempre molto elevato. Gli ultimi dati
disponibili fanno riferimento al 2019, ma sono stati pubblicati solo il 2 dicembre 2021:
I'attivita di raccolta ed elaborazione ha, probabilmente, risentito del generale shock da
COVID-19, che non ha risparmiato I'azione amministrativa, portando al rallentamento o
al differimento di numerose attivita non urgenti e programmate, quali quelle di ricerca e
studio. Ad ogni modo, in valore assoluto, il nostro Paese ha ancora il primato dellIVA
perduta a causa di frodi, evasione ed elusione, con la ragguardevole cifra di 30,1 miliardi.
Si noti pero la dinamica positiva rispetto al 2018, in cui il gap si era attestato sulla cifra
di ben 35,4 miliardi. In termini relativi, la percentuale, la quota del gap sul gettito teorico
restituisce, in un’analisi di medio periodo, risultati piu confortanti: per il 2019, essa

raggiunge il 21,3%, proseguendo un trend discendente che, fra il 2014 e il 2019, ha visto
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un calo di 5,6 punti percentuali. Secondo le prime stime, questo calo avrebbe poi trovato
un fermo nella crisi economica determinata dalla pandemia nel 2020.

Il trend rilevato dalla Commissione e confermato dalle analisi elaborate
dall’amministrazione finanziaria italiana, con metodologie autonome, che rilevavano un
gap medio di 35,5 miliardi annui nell’intervallo 2013-2018 e una variazione del rapporto
tra gap e imposta potenziale di oltre 3 punti percentuali nel medesimo periodo (da 27,2%
a 24,0%).

La dinamica del gap IVA é stata positivamente influenzata, negli anni passati, da
una strategia di contrasto alla frode ed all'evasione che si avvale anche di strumenti
legislativi in deroga (split payment, reverse charge, fatturazione elettronica), riconosciuti
come maggiormente in grado di arginare i fenomeni di evasione sul nascere o di
intercettarli tempestivamente. L'introduzione di tali strumenti ha senz’altro prodotto una
modifica dei comportamenti degli operatori e la conseguente emersione di base
imponibile, con effetti sul gettito che manifestano una stabilita nel tempo. Si tratta, come
si sa, di misure in deroga, soggette ad autorizzazione da parte della Commissione, e vi
sono indicazioni sempre piu significative nel senso che la loro applicazione, d’altronde
ormai ampiamente recessiva in Europa, potrebbe sembrare destinata in futuro a cessare
| per ristabilire condizioni di uniformita ai principi generali. Cio, ceteris paribus, darebbe
adito al ripristino dei precedenti comportamenti da parte degli operatori e dunque al
peggioramento della compliance.

Si ribadisce che occorre, pertanto, provvedere con nuove strategie di contrasto,
volte a promuovere in via preventiva 'adempimento spontaneo, e con modifiche di ordine
normativo atte a rendere il sistema meno vulnerabile ai comportamenti abusivi: tra
queste figura la proposta di regime definitivo delllVA sugli scambi intra-unionali,

attualmente in corso di negoziato.

LA POLITICA DI COESIONE SOCIO ECONOMICA

Com’e noto, obiettivo primario della Politica di Coesione & quello di ridurre il
divario tra le varie aree dell’Unione, favorendo lo sviluppo di quelle piu svantaggiate
attraverso I'implementazione di azioni che abbiano come esito una crescita equilibrata e
sostenibile degli Stati membri; per favorire tale crescita, 'Unione fornisce, attraverso i
Fondi, la necessaria assistenza finanziaria. Cid premesso, e data I'entita degli importi in
gioco, la Politica di coesione riveste un’importanza fondamentale nellambito dei rapporti
finanziari tra il nostro Paese e I'Unione europea.

Sono storicamente noti i ritardi quasi “sistematici” dell’ltalia nell’attuazione delle

politiche di coesione e nella capacita di spese delle risorse europee; & costante
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I'attenzione della Commissione UE, a maggior ragione nell’attuale contesto, sulla nostra
capacita di realizzare i progetti europei nei tempi previsti e di avere, quindi, una
“absorption” piu adeguata dei fondi europei assegnati

Cio premesso, il quadro generale della programmazione in esame, che si avvia
verso la conclusione, mostra dei segnali di miglioramento nella parte attuativa,
nonostante la situazione di generale criticita dovuta alla pandemia da COVID-19, che
hanno impattato in via generale sulle attivita del 2020 e del 2021.

A tale proposito, assumono, ovviamente, grande rilievo le misure messe in
campo, sia in campo europeo che in quello nazionale, per attenuare I'impatto della
pandemia non soltanto in campo sanitario, ma anche in quello economico.

Dopo la discreta accelerazione nell’attuazione finanziaria dei programmi
registrata al 31 dicembre 2019, il 2020 ha visto un inevitabile rallentamento del trend di
crescita, in conseguenza della pandemia. In effetti, al 31 dicembre 2020 si riscontrano
impegni per 38,1 miliardi e pagamenti per 23,1 miliardi, per percentuali di attuazione pari,
rispettivamente, al 75,50 ed al 45,73 per cento. Il dato tendenziale al 31 ottobre 2021
mostra impegni per 44,9 e pagamenti per 29,5, con percentuali realizzative che
raggiungono il 72,5 ed il 47,7 per cento. |l dato percentuale, apparentemente
incongruente, si spiega con l'incremento di circa 11,3 miliardi sul programmato, dovuto
alle risorse aggiuntive messe a disposizione dall'iniziativa REACT-EU.

I miglioramenti riscontrati, insieme con la maggiore flessibilita introdotta dalle
misure anti COVID-19, che hanno consentito anche una riprogrammazione sui fondi gia
messi a disposizione con la Programmazione ordinaria, inducono ad un moderato
ottimismo; questo viene confortato anche dall’ultimo dato fornito dall’Agenzia per la
Coesione Territoriale, relativo al raggiungimento, alla fine del 2021 del target di spesa
programmato da parte di tutti i 51 Programmi operativi cofinanziati dal FESR e dal FSE
del Ciclo di programmazione 2014-2020, che hanno presentato entro il 31 dicembre
2021 la certificazione delle spese sostenute e la relativa domanda di rimborso alla
Commissione europea, evitando il disimpegno automatico, conseguente all’applicazione
della regola n+3.

Non va perso di vista, peraltro, il fatto che, soprattutto sul fronte degli impegni, la
percentuale di attuazione ¢ in ritardo, considerato che, in circostanze “normali”, alla fine
del 2020 si sarebbe dovuto teoricamente raggiungere il 100%, essendo l'ultimo anno del
periodo di programmazione, ed invece non si & arrivati neppure all’80%.

Altro dato che merita qualche riflessione & dato dalla scarsa progressione

dell'attuazione finanziaria per i PON, che rispetto alla fine del 2020, vedono un
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incremento tendenziale al 31 ottobre 2021 di soli 1,9 miliardi sul fronte degli impegni e
di 1,6 miliardi su quello dei pagamenti, una performance inferiore a quelle realizzate dai
POR, nonostante le risorse addizionali messe a disposizione proprio sui PON.

Su tali criticita € ancora necessario lavorare, cercando di sfruttare 'occasione
offerta dalla flessibilita, dalla riprogrammazione e dalle risorse aggiuntive messe a
disposizione a seguito della pandemia. L’ltalia ha davanti una duplice sfida, in relazione
alle prossime mosse da mettere in atto: su un fronte, vanno considerate le “normali”
attivita, quali la conclusione della Programmazione 2014-2020 ed il contestuale avvio di
quella 2021-2027; sullaltro fronte, peraltro strettamente connesso, l'impegno forte
riguardera il pieno sfruttamento delle risorse messe a disposizione per il PNRR. La Corte

sara presente su entrambi i fronti.

COOPERAZIONE TERRITORIALE EUROPEA

I 19 Programmi di cooperazione europea (c.d. INTERREG) ai quali I'ltalia
partecipa dispongono di una dotazione finanziaria totale pari a quasi 3 miliardi di euro, il
cui 85% é costituito dall’allocazione comunitaria.

La Programmazione € suddivisa in:

» cooperazione transfrontaliera, a sua volta ripartita in c.d. “frontiere interne” (vale a
dire fra Stati membri del’Unione) e cooperazione transfrontaliera esterna, che
interessano Stati membri e Paesi esterni, tra i quali anche i cosiddetti Paesi in pre-
adesione;

* cooperazione transnazionale;

* cooperazione interregionale.

Per quanto riguarda le risorse europee, I'Obiettivo é finanziato prevalentemente
dal FESR, con l'integrazione dello strumento IPA Il (Instrument for Pre-Accession) per i
programmi di cooperazione transfrontaliera esterna con i Paesi in pre-adesione e lo
Strumento europeo di vicinato (ENI) (European Neighbourhood Instrument) per i
programmi CBC.

Giunti alla fine del periodo di programmazione, si nota che il livello degli impegni
complessivo ha raggiunto il 98,55% del totale programmato al 30 giugno 2021 (come
dato tendenziale), che puo considerarsi una percentuale soddisfacente; il livello dei
pagamenti complessivo alla stessa data si attesta sul 38%. Peraltro, i valori percentuali
medi non rivelano le notevoli diversita nell’attuazione tra i diversi programmi. Sul fronte
degli impegni, ad esempio, si trovano programmi che fanno un ampio uso
dell’overbooking (arrivando a superare anche il 110% del totale programmato) ed altri
che si fermano su percentuali molto piu basse (il 55% nel caso del PO lItalia-Tunisia, o
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altri programmi intorno all’'80%). Tuttavia, dove le differenze raggiungono livelli molto alti
e sul fronte dei pagamenti: in questo caso, si puo riscontrare che quasi tutti i programmi
di cooperazione transhazionale ed interregionale presentano livelli di pagamento
superiori al 50%, mentre quelli di cooperazione transfrontaliera presentano un livello di
attuazione complessiva al 25%. Allinterno di quest'ultima, inoltre, si riscontrano
differenze ancora piu rilevanti tra quella interna, che si attesta intorno al 30%, e quella
esterna, che ha un’attuazione media intorno al 9%, con un picco negativo di solo il 4%
per il PO Mediterranean, che e anche il programma piu rilevante finanziariamente.

Tuttavia, &€ doveroso rilevare che, nonostante I'insorgere della pandemia e le sue
conseguenze, si riscontra un generale miglioramento dell’attuazione rispetto agli anni
precedenti, con un’accelerazione nel 2020 (i pagamenti passano al 33,5% medio,
rispetto al 20,4% della fine del 2019, pur con le differenze gia viste tra i vari programmi),
che continua anche nel primo semestre 2021, alla fine del quale il dato tendenziale
raggiunge il gia visto 38%.

Tali miglioramenti, uniti alla maggiore flessibilita consentita, anche per alcuni
programmi della CTE, dalle misure introdotte per fronteggiare la pandemia, possono

indurre ad un cauto ottimismo.

LA POLITICA MARITTIMA E PER LA PESCA

Giunto quasi al termine del Periodo 2014-2020, I'utilizzo del FEAMP evidenzia
persistenti ritardi di attuazione. La verosimile dispersione di parte delle non ingenti
risorse allocate per la pesca e I'acquacoltura deve indurre una riflessione sulle modalita
con cui le stesse possano essere piu efficacemente impiegate in vista dell’avvio del
nuovo ciclo finanziario 2021-2007.

Al fine di ottimizzare I'uso delle limitate risorse dedicate alla pesca e al mare,
appare, in primo luogo, necessario un aggiornamento dei sistemi di governo e controllo
dei fondi. Anche nell’attuale sistema di governance multilivello, infatti, non deve essere
trascurata l'importanza di un coordinamento centralizzato da parte dell’Autorita di
gestione, sia in vista di una piu efficace rappresentanza nelle sedi comunitarie, sia al fine
di migliorare I'utilizzo dei fondi.

Appaiono, al riguardo, evidenti le incertezze sottese al monitoraggio del
Ministero, posto che la misurazione dello stesso fenomeno di spesa presenta
significative difformitd a seconda che venga condotta dal’AdG o dagli Organismi
Intarmedi (O.1l.) e anche i dati forniti a diversi enti alla stessa data risultano talvolta
differenti. Se € vero che i dati relativi ai pagamenti appaiono maggiormente coerenti tra
di loro, un’ordinata pianificazione e un efficace monitoraggio non possono prescindere
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da una banca dati pronta e attendibile. Tale fattore potrebbe essere ancor piu importante
per la Programmazione 2021-2027 e per la futura erogazione di altre risorse,
considerando I'accentuata importanza delle condizionalita nell’utilizzo dei fondi europei
in sintonia con le metodologie adottate nel’lambito del PNRR. In tale prospettiva,
pertanto, si appalesa urgente un investimento nella realizzazione di una base dati
automatizzata, unitaria e affidabile.

Inoltre, la struttura dell’AdG richiede potenziamenti, al fine di migliorare sia la sua
capacita di guidance, sia quella di orientare i controlli. Al riguardo, occorre in primo luogo
rafforzare la struttura della Direzione generale per la pesca e gli affari marittimi,
caratterizzata da carenza di personale, la piu importante risorsa a disposizione di
un’Amministrazione. Tale mancanza risulta, infatti, soltanto in parte compensata dai
consulenti preposti all’Assistenza tecnica, giacché consta un fabbisogno strutturale di
funzionari specializzati, che dovrebbe essere colmato tramite risorse di ruolo. Il
potenziamento dell’organico consentirebbe anche di assicurare la continuita dell’azione
di governo e controllo e [lordinata trasmissione nel tempo della conoscenza,
dell’'esperienza e del know how da un addetto all’altro.

Va anche rilevata I'esigenza di rimeditare la spendita delle risorse dedicate
al’'ambiente. Nel Periodo programmatorio 2014-2020, infatti, sebbene siano stati allocati
94 milioni di euro, la maggior parte delle Misure finalizzate alla salvaguardia
dell’ambiente non ha riscontrato I'interesse sperato. Questo potrebbe essere attribuito
sia alla mancanza di sensibilita verso la materia, sia alla farraginosita delle procedure
per mettere in moto le azioni necessarie allassorbimento delle stesse. E, dunque,
essenziale affinare le risorse e la sensibilita verso gli obiettivi ambientali, che ormai

ricoprono rilevanza primaria in tutti i settori.

LA POLITICA AGRICOLA COMUNE

Nel 2020, la PAC si & confermata un capitolo di spesa centrale nel bilancio
del’Unione europea. La Rubrica 2 “Crescita sostenibile: risorse naturali”, in maggior
parte costituita dalla PAC, infatti, & stata la seconda, tra le nove Rubriche di spesa del
bilancio UE-28 del 2020, con 58,8 miliardi di euro (57,6 miliardi nel 2019) preceduta dalla
Rubrica 1 “Crescita intelligente e inclusiva” con 74 miliardi di euro (64,7 miliardi nel 2019)
e seguita dalla Rubrica 5 “Spese di Amministrazione” con 8,4 miliardi di euro e dalla
Rubrica 3 “Sicurezza e Cittadinanza con 4,9 miliardi di euro. All'interno della Rubrica 2
del 2020, la spesa a valere sul FEAGA é stata di 43,6 miliardi di euro (43 miliardi nel
2019), la spesa a valere sul FEASR ¢ stata pari a 13,9 miliardi di euro (13,5 miliardi nel
2019).
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Per quanto riguarda I'ltalia, il totale delle spese 2020, per tutte e nove le Rubriche
del bilancio UE-28, & stato pari a 11,9 miliardi di euro (11,4 nel 2019) che corrisponde
all'8% circa del totale spese del bilancio UE di 147,3.

Con particolare riguardo all’agricoltura, I'ltalia, con una produzione agricola pari
a ca. euro 47 miliardi, contribuisce in modo significativo alla produzione totale del’UE
(pari a ca. euro 335,9 miliardi). Con una quota di poco inferiore al 14%, al pari della
Spagna, I'ltalia si colloca al secondo posto dietro alla Francia (ca. 60 miliardi di euro,
pari a poco piu del 18%) e davanti alla Germania (ca. euro 44 miliardi, pari a ca. 13%).

Con riferimento all'utilizzo delle risorse della PAC, I'ltalia, nel 2020, per la Rubrica
2, ha effettuato spese per 5,5 miliardi di euro (9,3% del totale di spesa di tutta la Rubrica
UE) (nel 2019 erano state pari a 5,4 miliardi), al quarto posto dopo la Francia (9,7
miliardi), la Spagna (7,1 miliardi) e la Germania (6,2 miliardi). La suddivisione per Fondi
evidenzia spese dell'ltalia di 3,8 miliardi di euro per il FEAGA e di 1,5 miliardi per il
FEASR — entrambi i valori sono in linea con il 2019.

L’ltalia risulta il quinto Stato membro nel settore dei pagamenti diretti con una
spesa di 3.168,8 milioni di euro, preceduta al quarto posto dalla Polonia 3.401,3 al terzo
dalla Germania 4.766,3 al secondo dalla Spagna 4.939,4 e al primo posto dalla Francia
con 7.081,7 milioni di euro.

Le risorse erogate dall’Unione europea all’ltalia per le politiche di Sviluppo rurale
tramite il FEASR sono pari a 10,4 miliardi di euro per il settennio 2014-2020 (pari a ca.
10,4% del totale degli stanziamenti UE), con un incremento, rispetto alla precedente
Programmazione 2007-2013, di 1.443 milioni di euro. Sommando alla quota FEASR la
quota di cofinanziamento nazionale, pari anch’essa a circa 10,4 miliardi, il totale di spesa
pubblica programmata, pari a ca. 20,8 miliardi, & superiore di ca. 6% rispetto alla
precedente programmazione.

In relazione all’attuazione finanziaria del FEASR al 31 agosto 2021, risultano
spese complessive dichiarate, da inizio programmazione, pari a 13.266 milioni di euro
(con quota comunitaria pari a 6.569 milioni di euro). L’avanzamento della spesa ha
raggiunto il 63,44% della dotazione finanziaria complessiva.

Nello specifico, i Programmi di sviluppo rurale delle Regioni piu sviluppate hanno
riportato spese per 6.134 milioni di euro. pari al 65,53% della dotazione, mentre le spese
rendicontate dalle Regioni meno sviluppate sono state pari a 4.326 milioni di euro,
corrispondenti a un’attuazione finanziaria complessiva del 58,66%. Le Regioni in
transizione hanno dichiarato spese complessive per 1.330 milioni di euro, con una

percentuale di avanzamento del 67,20%. Con riferimento ai Programmi nazionali (PSRN
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e RRN), essi hanno riportato spese complessive, rispettivamente, per euro 1.478 milioni
e 63 milioni, con un avanzamento della spesa sulla dotazione del 67,86% per il PSRN e
del 54,65% della RRN.

Tali tassi di avanzamento denotano una persistente difficolta nella spendita delle
risorse strutturali legate all’agricoltura rispetto ad altri fondi strutturali, nella misura in cui,
in base ai dati comunicati dall'lGRUE, alla data del 31 dicembre 2020, il FESR e il FSE
denotavano gia tassi di avanzamento intorno all'85%.

Entrando nel merito dell'utilizzo delle risorse, nel corso dell'ultimo biennio, la
gestione dei fondi destinati allagricoltura & stata condizionata dal’emergenza
epidemiologica sotto diversi aspetti, con particolare riguardo alla destinazione dei
sussidi, al tasso di avanzamento della spesa e all’esecuzione dei controlli. Per quanto
concerne l'uso dei fondi, le autorita comunitarie, nazionali e regionali si sono attivate con
prontezza, modificando il quadro normativo e amministrativo al fine di consentire
erogazioni, anche in deroga, a beneficio dei settori merceologici maggiormente colpiti.
Gli enti coinvolti hanno individuato diverse modalita per supportare gli agricoltori, p.e.
supportando la distillazione del vino, la c.d. “vendemmia verde” e I'invecchiamento dei
prodotti. Sebbene la calibrazione delle misure abbia intercettato solo in parte le aree
colpite, tali interventi hanno comunque contribuito ad alleviare le difficolta causate dalla
pandemia.

Le restrizioni hanno, inoltre, rallentato I'allocazione delle risorse e 'avanzamento
dei programmi. Tuttavia, se & vero che la pandemia € una non trascurabile chiave di
lettura della spendita del denaro pubblico, la contingenza non pud nascondere alcune
perduranti debolezze della gestione dei fondi agricoli, nella misura in cui, come
anticipato, alla data del 31 agosto 2021, lo stato di attuazione del FEASR si attestava
ancora poco sopra al 65% per gli impegni e al 49% per i pagamenti. Nel corso del 2021,
I'accelerazione impressa rispetto al 2020, caratterizzato dalla pandemia, appare limitata,
nella misura in cui, nei primi otto mesi, si € attestata a 618 punti base. Permane, pertanto,
con particolare riguardo al FEASR, I'esigenza di migliorare le procedure sottese alla
spesa, approvando e perseguendo con tempestivita programmi appetibili.

Sul versante della spesa, inoltre, si conferma una significativa attenzione
allambiente, anche per quanto riguarda la politica agricola. A livello europeo, I'Unione,
che ha destinato 20,1% del bilancio 2014-2020 (216 miliardi di euro) al contrasto al
cambiamento climatico, ha speso I'8% del bilancio 2014-2020 (85 miliardi di euro) per
iniziative a sostegno o protezione della biodiversita. Inoltre, la quota totale della

superficie agricola dellUE coperta da pratiche benefiche per 'ambiente &€ aumentata dal
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75% nel 2015 al 79% nel 2019 e la superficie coltivata con agricoltura biologica é
aumentata dall'8,0% nel 2018 all’8,5% nel 2019. A livello nazionale, 'Ecorendiconto per
il 2020 evidenzia come lo Stato italiano abbia destinato alla spesa primaria per la
protezione del’ambiente e 'uso e gestione delle risorse naturali ca. 9 miliardi di euro,
pari al'1% della spesa primaria complessiva del bilancio dello Stato, con incremento del
58% rispetto all’'anno precedente.

Con riferimento ai controlli sulla spesa, le restrizioni alla circolazione hanno
portato allo sviluppo di nuove metodologie. A fronte di un inevitabile rallentamento dei
controlli in loco, sono state sviluppate le nuove metodologie basate anche sulla
fotorilevazione e sono stati allungati i tempi per I'esecuzione delle verifiche controllo.
L’affiancamento di tali metodologie a quelle tradizionali appare auspicabile anche a
seguito del ripristino delle condizioni di lavoro pre-pandemiche.

In disparte le verifiche sul’uso delle risorse, i controlli sugli enti coinvolti nella
gestione dei fondi hanno evidenziato numerose criticita. La molteplicita dei rilievi, anche
da parte della Commissione europea, suggerisce I'esistenza di diversi aspetti suscettibili
di miglioramento con riguardo al sistema di governo e controllo dei fondi agricoli.
Traspare, infatti, una debolezza solo in parte giustificata dalla fisiologica complessita
della governance multilivello.

A fronte di siffatto contesto, appare auspicabile un potenziamento del ruolo di
impulso e coordinamento svolto dall’Autorita ministeriale. A tal fine, appare
imprescindibile il completamento di un’infrastruttura informatica unica che consenta di
verificare prontamente 'andamento della spesa. Nella medesima prospettiva, occorre
dotare il presidio centrale di risorse di ruolo sufficienti a svolgere un effettivo
monitoraggio.

Tale infrastruttura dovra essere idonea anche a supportare la piena
implementazione dei programmi operativi nellambito della nuova PAC. Quest'ultima,
licenziata in via definitiva a fine novembre al termine di un lungo negoziato, apre nuove
prospettive. Oltre ad attribuire nuova linfa alla tutela ambientale, alla transizione
energetica e all’economia circolare, infatti, sono in parte mutate le metodologie, che, in
linea con i criteri posti per 'assegnazione dei fondi erogati sotto I'egida del piano “Next
Generation EU”, denotano una maggiore attenzione all’effettiva realizzazione degli
obiettivi. La nuova PAC si caratterizza, altresi, per un’inedita dimensione sociale, con
una particolare attenzione alle condizioni di lavoro dei lavoratori.

L’evoluzione della normativa comunitaria dovra, dunque, essere accompagnata

dal corrispondente sviluppo del quadro nazionale e dei programmi operativi. In
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quest’ottica, la pianificazione nazionale richiede una nuova riflessione sul modo piu
corretto di utilizzo dei fondi, anche alla luce delle problematiche e delle caratteristiche
del mercato agricolo e della produzione.

A livello nazionale, si riscontra, infatti, una significativa sofferenza delle aziende
agricole di piccole dimensioni a beneficio di quelle piu grandi, come dimostrato dal fatto
che le aziende con superfice < 5 ha sono diminuite di oltre 40% dal 2010 al 2016, mentre
quelle con superfice > 100 ha, sono aumentate da 15.490 a 16.840. Inoltre, come gia
segnalato da questa Sezione, la tendenza demografica porta a riscontrare un crescente
invecchiamento della popolazione, nella misura in cui, nel sessennio sopra citato, sono
diminuiti i titolari di azienda agricola di eta inferiore 35 anni (pari ad appena 4%), a
beneficio di quelli di oltre 64 anni (passati dal 37,2% al 40,9%).

Negli ultimi anni, il fenomeno dellabbandono dellattivita agricola & stato
fronteggiato tramite diverse misure di supporto economico, quali, p.e., i sussidi a pioggia
e le erogazioni ai giovani agricoltori, che pero, in mancanza di un recupero di redditivita
strutturale, rischiano di dimostrarsi inefficaci nel lungo periodo. Alla luce del quadro che
precede, le nuove politiche saranno chiamate anche a supportare I'evoluzione del
sistema agricolo verso modelli di business che, oltre a essere ecocompatibili e ad
assicurare I'approvvigionamento alimentare, consentano di generare valore aggiunto.

Su tale versante, si rileva come, secondo le stime della Commissione europea,
la bilancia commerciale agricola italiana abbia evidenziato, al termine di un anno difficile
come il 2020, esportazioni per euro 46,2 miliardi, a fronte di importazioni per euro 38,7
miliardi.

Questo dato, di per sé stesso rilevante, pud essere utiimente disaggregato
attraverso due differenti ambiti di osservazione. Da un lato, per quanto concerne
commodities e prodotti primari (crop), I'ltalia & paese importatore per 13,3 miliardi a
fronte di un export di 9 miliardi, con un deficit di 4,3 miliardi.

Parimenti, all'interno del mercato europeo, I'ltalia importa 9,3 miliardi di prodotti
del settore primario mentre I'export si ferma 2,8 miliardi con un disavanzo superiore ai 6
miliardi.

D’altro lato, 'avanzo realizzato nella esportazione dei prodotti finiti € ottenuto in
ragione dei prodotti esportati in paesi non UE per 20,6 miliardi (contro un import di 11,5
miliardi), evidenziando altresi un deficit in ambito UE (25,5 miliardi contro 27,1).

Nella filiera agricola e alimentare, bene espressa nel processo virtuoso “Farm to
fork”, I'ltalia appare dunque in grado non solo di creare valore ma anche di favorire

I'assorbimento dei prodotti agricoli europei nel mercato globale. I consumatore finale,
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infatti, riceve il prodotto alimentare (al dettaglio) attraverso le attivita di trasformazione,
marketing, distribuzione logistica e vendita che si aggiungono alla produzione primaria,
di per sé inidonea a perfezionare il processo di filiera.

Il successo della (nuova) PAC dovra dunque essere misurato anche attraverso
la capacita degli interventi comunitari di favorire, in modo equilibrato, lo sviluppo di
guesto processo nella sua interezza.

In tale prospettiva, potrebbero rivelarsi efficaci le iniziative volte a supportare gli
agricoltori intenti allo sviluppo del prodotto lungo le diverse fasi della filiera agricola, fino
al confezionamento di prodotti agricoli ad elevato valore aggiunto. Tale orientamento
potrebbe redistribuire a beneficio degli agricoltori parte dei profitti derivanti dalla
distribuzione del prodotto, rendendo maggiormente appetibile lattivita agricola e
favorendone lo sviluppo, anche tramite I'esplorazione di nuove tecniche produttive e di
nuovi sbocchi sul mercato. La lavorazione del prodotto da parte del produttore agricolo,
del resto, si coniuga pienamente con le aspirazioni del’lUE comuni agli Stati membri,
espresse, come detto, anche nella strategia “Farm to fork”, volte ad accrescere la qualita
e la salubrita dei cibi, anche tramite il supporto all’agricoltura biologica.

Appare, pertanto, auspicabile che i sostegni al reddito siano in misura crescente
accompagnati da misure volte ad accrescere in modo strutturale la capacita reddituale

delle imprese agricole, riducendone la dipendenza dai supporti alla produzione.

IRREGOLARITA E FRODI A DANNO DEL BILANCIO DELL’UNIONE EUROPEA

L’azione di contrasto alle irregolarita e frodi che interessano risorse provenienti
dal bilancio dellUnione europea negli anni ha seguito una costante traiettoria di
rafforzamento. Cid, d’altronde rispecchia la sempre maggiore diversificazione,
pervasivita e significativita delle erogazioni di Fondi da parte del’'Unione a sostegno della
transizione e della crescita dei sistemi economici dei Paesi membri.

Ad oggi, un quadro comune di regole rinnovate, e con esse un compendio
armonizzato di strumenti, poteri e competenze a disposizione delle competenti Autorita
dei singoli Stati membri, & contenuto, come risaputo, nella nuova Direttiva PIF (n.
1371/2017), il cui recepimento, avviato in Italia con la legge di delegazione europea n.
117/2019, si € andato completando fra il 2020 e i primissimi mesi del 2021 (ove si
consideri, come pare corretto, “parte” del “recepimento” lato sensu del nuovo “Quadro
PIF” anche la normativa primaria funzionale a consentire I'operativita concreta della
Procura europea in Italia).

Anche a livello eurounitario ci si € dotati, come si & avuto piu volte modo di dire,
di strumenti rafforzati, segnatamente con la gia ampiamente discussa istituzione di una
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Procura europea antifrode (EPPO), introdotta con il regolamento del Consiglio
2017/1939, che procede di pari passo con la nuova Direttiva “PIF” e ad essa serve di
completamento ed integrazione ad un’altezza ordinamentale diversa, secondo uno
schema di azione sempre piu diffuso nel quadro europeo delle fonti (regolamento e
direttiva si affiancano, realizzando un rinnovamento integrato di un determinato settore,
armonizzando a un tempo il diritto dei Paesi membri e istituendo nuovi organismi,
soggetti, competenze a livello dell’Unione).

Il quadro cosi rapidamente tratteggiato, lo si & pure notato, & destinato a mutare
nel prossimo futuro, nel senso che a quelle dinamiche sistemiche di rafforzamento della
lotta antifrode rivelatesi costanti nel tempo, di cui si &€ parlato, non potra non essere
impressa una notevole accelerazione, un cambio di passo i cui effetti visibili potrebbero
essere osservabili nel breve-medio periodo, forse — secondo quanto si andava
affermando — non tanto a livello di innovazioni nel diritto positivo, quanto a livello di prassi
applicative, prospettive ermeneutiche, traiettorie di intervento e linee strategiche.

Con l'approvazione del nuovo Quadro finanziario pluriennale (QFP) e del Next
Generation Europe (NGEU), infatti, le dimensioni dello stimolo fiscale da parte
dell’'Unione europea hanno subito un notevole incremento; questo, secondo quanto piu
distesamente esposto nel paragrafo introduttivo del presente capitolo, determinera (o,
per meglio dire, dovrebbe determinare) un cambio di prospettiva anche nella materia
oggetto della presente trattazione, ossia nell’azione integrata di contrasto alle irregolarita
ed alle frodi, richiedendo un cambio di metodologie, rinnovati punti d’attenzione, e
soprattutto un’azione integrata e coordinata fra i vari soggetti dotati di competenze nel
settore, tanto a livello nazionale quanto sovranazionale. In termini concreti, la necessita
di adeguare gli strumenti della lotta contro le frodi e le irregolarita al nuovo quadro di
bilancio e alle nuove traiettorie di intervento a sostegno della ripresa economica
potranno, ragionevolmente, indurre un ulteriore sforzo di specificazione delle attribuzioni
dellEPPO e una revisione del mandato e dei poteri dellOLAF, al fine di pervenire a una
chiara delimitazione delle rispettive sfere d’azione, e ad un sempre piu efficiente
coordinamento fra i due soggetti, che si traducano in un complessivo potenziamento
della capacita di azione, non solo in materia penale, ma anche in sede di contrasto ad
irregolarita che non attingono le caratteristiche del reato.

Il ruolo della Corte dei conti rimane, come si comprende, centrale in questa
prospettiva e sara indispensabile potenziarne gli strumenti, al fine di partecipare con

sempre maggiore efficacia alla tutela dellintegrita del bilancio europeo. Testimonia di
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questa centralita il Protocollo d’intesa, del quale si & detto meglio in precedenza, siglato
fra la Procura Generale presso la Corte e 'EPPO.

Per quel che riguarda I'elaborazione dei dati, quest’anno ci si & giovati di una
base informativa piu ampia; permane tuttavia I'esigenza di poter disporre di un set di
contenuti informativi ancor pit completo, interconnesso ed affidabile. Alla realizzazione
di cio é teso il Progetto PIAF, che dovra garantire una piena circolarita delle informazioni
riguardanti 'azione di contrasto posta in essere dalla Corte dei conti a tutti i livelli.

Come si & avuto modo di affermare anche in precedenza, e come risulta evidente
dalla lettura in controluce delle informazioni fin qui esposte, la disponibilita, da parte dei
soggetti chiamati ad un impegno diretto nel contrasto ai fenomeni di irregolarita e frode,
di dati quanto piu possibile completi & un presupposto fondamentale per aumentare
I'efficacia dellazione di contrasto. La maggiore o minore qualita dello strumento
conoscitivo ha, cioé, immediati riflessi operativi.

Per quanto concerne l'analisi dei dati disponibili a tutto il 2020, rispetto alla
Relazione precedente, si registra un notevole incremento delle segnalazioni e degli
importi irregolari, soprattutto nel settore dei Fondi strutturali, passando dai 22 casi del
primo semestre ai 155 casi dell'intero anno di comunicazione. Tale fenomeno & da
attribuire quasi esclusivamente al riversamento di dati provenienti dalla Regione
Calabria, che ha aumentato il numero delle segnalazioni da 1 a 91, prevalentemente per
irregolarita nella Programmazione 2014-2020. Anche la spesa irregolare risulta
aumentata, passando dai 30,9 milioni di euro ai 73,9 milioni di euro. Quasi tutte le
segnalazioni risultano de-certificate, per cui non incidono sul bilancio dell’Unione,
restando a carico del solo bilancio nazionale e/o regionale.

Per quel che riguarda I'attivita svolta dalle Autorita di gestione, si evidenzia che
per le segnalazioni del primo semestre di comunicazione 2021 risultano pari a 314 casi
e la spesa irregolare si ripartisce tra i Fondi strutturali e la Politica agricola
rispettivamente per il 40,4% e il 59,6%.

Permangono ancora svariate criticita nell’efficacia delle azioni di recupero
intraprese nella Programmazione 2007-2013 anche se il monitoraggio, dopo un anno,
rileva un incremento percentuale nei recuperi del FSE, che dal 10,3% passa al 16,7%;
per il FESR dal 29% al 33,4% e il FEP dal 6,4% al 6,8%. Si evidenzia come alcune AdG
regionali e nazionali mostrino una buona percentuale di recupero, come, per quanto
attiene al FESR, il POR Lazio, Campania, Emilia-Romagna, Piemonte, Sardegna,

Toscana e il POIN energie, il PON governance e il PON Reti e mobilita (se si esclude
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I'unico caso da recuperare di sospetta frode); per il FSE, il POR Toscana, Veneto e PA
Bolzano.

Nell’ambito, invece della Politica agricola, il monitoraggio ha riguardato tutti gli
Organismi pagatori e tutte le segnalazioni comunicate dall’anno 2003 ad oggi (7069 casi)
ed ha restituito evidenza di un recupero del 32,3%. In merito al monitoraggio dei
procedimenti giudiziari, si sono riscontrati 534 procedimenti penali e 205 procedimenti
contabili.

Con riguardo al numero delle frodi accertate e delle sospette frodi, sono state
segnalati alla Sezione i seguenti dati: per il FESR, 1 frode accertata e 50 sospette frodi
(soprattutto nella Regione Calabria); per il FSE ,1 frode accertata e 7 sospette frodi; per
il FEP, 2 frodi accertate e 22 sospette frodi e per la Politica agricola, 24 frode accertate
e 562 sospette frodi.

Con riguardo a quest’ultimo dato, occorre evidenziare, ancora una volta, che si
tratta di numeri che non necessariamente indicano una realtd sottostante del tutto
“tranquillizzante”: I'esiguita delle segnalazioni, infatti, dipende non solo dalla capacita
delle Amministrazioni e delle Autorita giudiziarie e di polizia giudiziaria di intercettare i
fenomeni di irregolarita e frode, ma anche dalla capacita degli organismi che
intervengono lungo la linea del sistema di reporting di presidiare il dato e di circolarizzarlo
adeguatamente nel sistema. In questo senso, I'entita delle minacce che gravano sul
bilancio europeo potrebbe essere sottostimata, ed occorre uno sforzo sempre maggiore
di potenziamento della piattaforma conoscitiva, che non deve essere visto soltanto come
“inserimento di piu elementi” o “monitoraggio piu regolare” (in ogni caso, entrambi
essenziali), ma anche come elaborazione di strategie applicative comuni e di approcci
ermeneutici condivisi, che tengano a mente la necessita di una armonizzazione, o
quantomeno di una comparabilita, in sede comunitaria.

Questa conclusione viene rafforzata dalla considerazione degli esiti di attivita di
audit, alle quali la Corte ha partecipato e contribuito, condotte a livello europeo dallECA,
che hanno mirato a restituire un quadro per quanto possibile chiaro e completo delle
proporzioni del fenomeno frode in alcuni specifici ambiti d’intervento della fiscal policy
eurounitaria. In particolare, nel corso del 2021 la Corte ha fornito il proprio supporto
al’ECA in un audit in materia di frodi agricole, che aveva I'obiettivo di studiare il problema
del c.d. “land grabbing” — in questo contesto, per 'TECA doveva intendersi come “land
grabbing” (accaparramento di terreni) “l'acquisizione, da parte di persone o entita, di
terreni agricoli, che potrebbero essere collegate a pratiche fraudolente, coercizione, uso

influenze politiche o informazioni privilegiate, manipolazione delle procedure o
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pagamento di tangenti, con conseguente concentrazione degli aiuti della PAC, che
potrebbero costituire una forma specifica di attivita di ricerca di rendite”. Differente
inquadramento, pero, era quello fornito dagli Organismi pagatori italiani, destinatari del
questionario e primari interlocutori dell’audit: “si tratta di presentazioni di domande per
superfici ammissibili da parte di beneficiari privi di titolo giuridico”. Come si vede, si tratta
di una nozione da un lato molto piu ampia, dall’altro limitata a una specifica problematica
afferente a difetti del titolo giuridico. Non vengono quindi presi in considerazioni elementi
patologici legati a fenomeni propriamente criminali, quali la pura e semplice coercizione
o la dazione di tangenti, se non nella misura in cui essi abbiano ridondato - come pero,
d’altronde, in effetti € naturale che avvenga se a valle vi & comunque una percezione
indebita - in una erogazione verso soggetto sprovvisto di titolo giuridico.

In merito alle verifiche sulla titolarita giuridica dei terreni dichiarati dagli agricoltori,
gli Organismi pagatori hanno dichiarato, nel questionario, di “verificare sempre la
titolarita giuridica dei terreni”. In merito, va ricordato che esistono varie sentenze di
condanna della Corte dei conti per danno erariale dalle quali risulta che i soggetti che
hanno presentato domanda di aiuto non avevano, in realta, la completa disponibilita
giuridica dei terreni dichiarati. Cio, tuttavia, dipende anche dalla “qualita” dei dati inseriti,
ponendosi un problema non tanto di validazione del titolo inserito a sistema, ma di
“verifica in senso proprio”, in concreto operabile perlopitu ex post, della bonta di quel
titolo. Dalla considerazione di simili elementi di divergenza, sia definitoria sia di traiettorie
applicative, risalta chiara la ragione per cui, a fronte di un fenomeno apparentemente
vistoso ed univoco, sia stato in realta piuttosto difficoltoso pervenire al risultato di una
esatta perimetrazione, presupposto indispensabile per trarre conclusioni di qualsiasi tipo
(a loro volta, eventualmente, presupposto per raccomandazioni di policy variamente
declinabili).

Appare molto evidente quel che si & piu volte affermato in questa Relazione,
nonché in quella dell’anno scorso: senza un trattamento univoco del dato (concetto che
non si limita alla mera uniformazione della metodologia di inserimento nel sistema
informatico, come chiarito in precedenza) non si restituiscono esatte le proporzioni del
problema. L’assenza di criteri classificatori a monte unitari o quantomeno di elementi utili
a ragguagliare situazioni (ossia diverse fattispecie concrete di sospetta frode/irregolarita)
dotate di un “fattor comune”, fa si che molti casi sfuggano allosservazione, e
potenzialmente anche alla identificazione.

Si tratta di una questione sulla quale lavorare con profondo impegno, anche per

poter poi, a valle, dispiegare in piena efficacia gli strumenti e le techiche — spesso molto
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avanzati — di contrasto che pure esistono, e vengono continuamente aggiornati. Lo
dimostra proprio il caso, fin qui discusso, del c.d. “land grabbing”, dove & stato
evidenziato che ['ltalia, quanto agli indicatori di rischio e schemi tipici di frode, ha
intrapreso un’iniziativa congiunta per istituire un modello per individuare i Comuni in cui
c’e una elevata probabilita di frode (criminal focus area), utilizzando il data mining e la
fotointerpretazione. Esaminando le immagini satellitari disponibili nel SIPA, si analizzano
le variazioni quali-quantitative degli elementi territoriali potenzialmente riconducibili a
attivita criminose, come discariche abusive, manufatti abusivi, sversamenti, baraccopoli.

Una frontiera molto avanzata del contrasto alle frodi, quindi, che pero deve poter
poggiare su una impalcatura concettuale robusta e, come piu volte detto, univoca; su un
sistema che mette in circolarita informazioni, dati e nozioni leggibili da tutti gli attori
rilevanti in modo coerente e non suscettibile, nei limiti del fisiologico, di interpretazioni

discordi.

RICOGNIZIONE DELLE ATTIVITA SVOLTE DALLE SEZIONI DI CONTROLLO PER
LE REGIONI E PROVINCIE AUTONOME IN MATERIA DI UTILIZZAZIONE E
GESTIONE DEI FONDI EUROPEI

Com’eé consuetudine nella relazione annuale, si da conto dell’attivita svolta dalle
Sezioni di controllo della Corte sulle regioni e province autonome sia in occasione delle
parifiche sia nella specifica sede delle relazioni speciali dedicate alla gestione dei fondi
europei, in quanto I'azione di controllo sul territorio consente di verificare gli andamenti
con focus specifici che, in questa sintesi, vengono messi a fattor comune al fine di
consentirne una lettura “a sistema”.

In piu parti della presente relazione si € sottolineato come la gestione delle risorse
europee sia stata caratterizzata dalla pandemia. Ma questo significa che si debba tener
conto non solo dei fattori negativi come un rallentamento nell’erogazione, portando
anche alla cancellazione o al ridimensionamento di alcune iniziative, ma anche della
normativa emergenziale che ha introdotto nuovi spazi di flessibilita, sia a livello europeo,
che nazionale. Il citato regolamento (EU) n. 2020/558 ha consentito infatti di applicare ai
programmi della politica di coesione il tasso di cofinanziamento del 100%, per il periodo
dal 10 luglio 2020 fino al 30 giugno 2021. Diverse Regioni si sono prontamente avvalse
di tale opportunita, stipulando con il Ministro per il Sud e la Coesione Territoriale gli
accordi previsti dall’art. 242, comma 6, del D.L. n. 34/2020. In tale prospettiva, & stato
premiante il comportamento delle Autorita di gestione che si sono prontamente attivate

per la ricognizione delle risorse non ancora impegnate o impegnate su interventi in
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ritardo di attuazione, in modo da poterle destinare alle misure di contrasto agli effetti del
COVID-19, quali, p.e., 'acquisto di dispositivi di protezione individuale o il supporto ai
settori maggiormente toccati dalla pandemia.

Per quanto attiene all'attuazione dei programmi regionali, comunque, i seguenti

dati IGRUE denotano una persistente difficolta soprattutto in relazione alla capacita di

pagamento:
% Avanzamento % Avanzamento
Impegni su Pagamenti su
dotazione finanziaria dotazione finanziaria
FESR 86,90% 54,40%
FESR-Cooperazione europea 85,00% 39,10%
FESR-Regioni Meno sviluppate 86,90% 54,60%
FESR-Regioni In transizione 89,30% 58,20%
FESR-Regioni Piu sviluppate 86,30% 54,60%
IPA 21,20% 21,20%
IPA-Cooperazione europea 21,20% 21,20%
FEAMP 59,90% 40,00%
FEAMP-Tutte le categorie di regione 59,90% 40,00%
FSE 84,10% 54,60%
FSE-Regioni Meno sviluppate 78,20% 44,00%
FSE-Regioni In transizione 67,00% 42,30%
FSE-Regioni Piu sviluppate 92,40% 67,10%
10G 69,80% 60,50%
IOG-Tutte le categorie di regione 69,80% 60,50%
FEASR 60,20% 60,20%
FEASR-Tutte le categorie di regione 48,40% 48,40%
FEASR-Regioni Meno sviluppate 57,60% 57,60%
FEASR-Regioni In transizione 66,60% 66,60%
FEASR-Regioni Piu sviluppate 64,80% 64,80%
Totale fondi SIE 77,70% 56,00%
Totale fondi SIE-Cooperazione europea 78,00% 37,10%
Totale fondi SIE-Regioni Meno sviluppate 79,20% 52,70%
Totale fondi SIE-Regioni In transizione 75,10% 58,10%
Totale fondi SIE-Regioni Piu sviluppate 80,40% 62,50%
Totale fondi SIE-Tutte le categorie di regione 54,80% 49,10%

Fonte: Elaborazione Corte dei conti su dati IGRUE — IIl bimestre 2021

Le difficolta regionali nellimpegno dei fondi strutturali interessano
prevalentemente i Fondi destinati all’agricoltura (FEAMP e FEASR, con avanzamento
pari a ca. 60%), posto che il FESR e il FSE denotano tassi di avanzamento prossimi

al’'85%. Permangono, invece, per tutti i fondi significativi ritardi nel pagamento: al
g
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termine del primo semestre del 2021, il tasso medio di pagamento era pari a ca. 56%, a
fronte di un avanzamento che le risorse sono in parte pagabili fino alla scadenza
dell’anno totale degli impegni pari a ca. 77%. Se & vero che la spendita delle risorse
soggiace alla c.d. “regola n+3”, la significativa differenza tra tasso di impegno e tasso di
pagamento (pari a quasi 22 punti percentuali) potrebbe essere sintomatica di una
distonia tra una buona capacita progettuale e quella di attuazione dei programmi. Come
noto, eventuali ritardi possono ridurre in modo significativo la capacita di pagamento,
con rischio di disimpegno e perdita delle risorse.

Le difficolta nella spesa sono, peraltro, com’g intuibile, maggiormente accentuate
presso le Regioni meno sviluppate rispetto a quelle piu sviluppate. Queste ultime, infatti,
caratterizzate da un maggior dinamismo e da maggior capacita di spesa, denotano tassi
di impegno e pagamento sistematicamente piu elevati, con conseguente impatto positivo
sulla crescita e il rischio di un ulteriore allargamento del divario.

| problemi in sede di attuazione possono essere ricondotti a una pluralita di fattori,
potenzialmente attribuibili non soltanto alle Amministrazioni coinvolte, ma anche ai
percettori e ai differenti stakeholder a vario titolo coinvolti. Nondimeno, i dati
suggeriscono, nel complesso, I'esistenza di ampi margini di miglioramento. Per quanto
concerne la parte pubblica, occorre assicurare che '’Amministrazione non sia parte del
problema, rimuovendo eventuali vincoli amministrativi superflui e assicurando con
crescente prontezza il disbrigo degli adempimenti di competenza. In tal senso, potrebbe
giovare lintroduzione di nuovi meccanismi incentivanti, volti a stimolare le strutture
anche a operare con velocita di esecuzione superiore a quella minima prevista dalle
norme applicabili. Sul versante opposto, eventuali condotte negligenti causative di
sottoutilizzo delle risorse richiederebbero di valutare le responsabilita degli
amministratori.

Tali fattori saranno particolarmente rilevanti nel quadro finanziario pluriennale
2021-2027, in cui verranno incrementate le somme a disposizione, anche in
conseguenza dei fondi derivanti dal piano di ripresa europeo “Next Generation EU”. In
questa prospettiva, la mancata spendita delle risorse assegnate rappresenterebbe
un’ingiustificabile perdita di opportunita per il sistema-Paese.

Per quanto concerne i controlli, gli organismi preposti nella governance
multilivello hanno dato prova di efficacia, andando a intercettare irregolarita in modo
granulare e mirato. A tal fine, si rimarca I'importanza di un controllo sinergico tra tutti gli
organismi coinvolti, al fine di potenziare gli interventi e ottimizzare I'uso delle risorse

amministrative.
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PARTECIPAZIONE ALLE VISITE DI AUDIT “SUR PLACE” DELLA CORTE DEI
CONTI EUROPEA E FUNZIONI DI COORDINAMENTO

Nella precedente relazione, si € sottolineato il ruolo proattivo che la Corte ha
assunto un nei confronti della Corte dei conti europea nell’applicazione dinamica dell’art.
287 del Trattato di funzionamento dell’'UE, che sancisce la cooperazione delle Istituzioni
nazionali di controllo con la Corte dei conti europea nell’esecuzione dei controlli sui fondi
gestiti o raccolti sul territorio nazionale.

Si ricorda che l'azione della Corte in tale ambito & in linea con il richiamo del
Parlamento europeo a intensificare la collaborazione con le Istituzioni nazionali, nonché
con le nuove regole procedurali relative alle visite sur place della Corte dei conti europea,
che hanno affermato I'esigenza di un’azione coordinata fin dalla fase preliminare dello
svolgimento degli audit, nonché l'opportunita di un’analisi preventiva degli “executive
summaries” e dei “findings and conclusions” da parte delle Istituzioni nazionali, prima
che l'lstituzione di controllo europea approvi il rapporto finale.

L’esperienza della Corte consente oggi di fare alcune considerazioni in ordine al
controllo che viene affidato alla stessa nel campo di utilizzazione dei fondi derivanti dal
Next Generation EU, il cui primo pilastro riguarda le politiche di coesione con l'iniziativa
REACT-UE e, quindi impatta sui Fondi SIE che vengono riprogrammati con il recupero
delle risorse 2014-2020 non utilizzate fino al 2021.

Tale inquadramento deve tener conto dei collegamenti con “SURE” finalizzato al
sostegno al reddito e con i progetti in campo per le iniziative gestite dalla DG EU Reform.

Su tale tematica ci si & soffermati nel Capitolo Primo ed in altre parti della
presente relazione.

Sono state le visite di audit “sur place” ad offrire, infatti, un ambiente analogo a
quello nel quale si svolgeranno tali controlli, tenendo anche conto delle caratteristiche
del controllo che viene realizzato gia dalla stessa Commissione europea nel percorso di
attuazione dei progetti.

L’esperienza data dai Fondi SIE ci dice che l'intervento della Commissione &
molto incisivo, sia pure a campione, ma qui si tratta di Grandi Progetti che verranno tutti
analizzati.

| soggetti nazionali responsabili (definiti “soggetti attuatori”) dei progetti del PNRR
avranno una posizione pressoché corrispondente alle Autorita di gestione dei Fondi SIE.
L’introduzione di un controllo specifico della nostra Corte dei conti, da un lato, consente
di utilizzare 'art.287 TFUE, nel contesto di coordinamento con 'ECA per essere noi a

realizzare il “Controllo esterno” ed evitare sovrapposizioni con 'ECA stessa, ma da un
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altro lato, responsabilizza questa Corte in termini molto importanti anche nel quadro della
certificazione dei rendiconti che verranno presentati.

Pertanto, la funzione prevista dall’art.287 del TFUE ed evolutasi nel tempo, trova
una sua nuova esplicazione che non pud prescindere dalla dotazione di un box di
strumenti che corrisponda a quello adottato in sede europea.

Lo spaccato offerto in relazione, in ordine ad alcuni audit del’lECA ai quali
abbiamo partecipato attivamente mostra la grande varieta dei temi trattati, tutti di grande
rilevanza, spesso tali da assumere rilevanza anche sotto il profilo delle carenze di
sistema sia nella stessa programmazione europea, sia molto piu di frequente, nelle
logiche seguite sul piano nazionale.

In questi casi, si & posto il problema, evidenziato dal’ECA, della scarsa
attenzione al cosiddetto “valore aggiunto europeo” che costituisce un obiettivo che
dovrebbe essere sempre preso in considerazione.

La nostra azione & sempre stata orientata a chiarire profili interpretativi, a fornire
ulteriori elementi di supporto all’analisi del’lECA ed anche a guidare le amministrazioni
coinvolte nel rispondere ai questionari dellECA.

La tempistica degli audit europei ha anche anticipato nostri audit nazionali
realizzati dalla Sezione centrale di controllo sulle gestioni delle amministrazioni dello
Stato.

Ne costituisce un esempio il “Controllo di gestione sulla lotta contro la
disoccupazione di lunga durata”.

La materia € stata infatti oggetto della relazione relativa al “Funzionamento dei
centri per I'impiego nell’ottica dello sviluppo del mercato del lavoro”, approvata con la
delibera n. 16/2021/G.

Com’é noto la gestione delle politiche del lavoro costituisce da gran tempo
un’area nelle quale le criticita sono prevalse sui riscontri positivi sia sul piano nazionale
che al livello locale.

Esse hanno toccato anche soggetti amministrativi di recente istituzione e con
connotazioni apparentemente moderne ed orientate all’efficacia dell’azione, che non
hanno avuto particolare successo, come I’ANPAL, 'Agenzia per le politiche attive del
lavoro, interlocutore principale dellECA, ora in stato di commissariamento.

Le considerazioni preliminari del’lECA, che hanno avuto conferma anche nella
citata indagine nazionale sono certamente nel senso di rilevare la mancanza di un

approccio personalizzato e destinato specificamente ai disoccupati di lunga durata.
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L’attivita & sostanzialmente rivolta ai giovani disoccupati registrati e a disoccupati piu
anziani registrati, che sono senza lavoro da piu di sei mesi.

Alcuni audit hanno toccato temi di grande attualita, dai quali € perd emersa la
scarsa attenzione ai risultati, i quali costituivano la reale finalita delle misure masse in
campo, com’é accaduto nel caso del “Controllo di gestione sul sostegno dei fondi di
coesione dellUE all’efficienza energetica nelle imprese”.

In questo caso, si tratta dell’effettivo risparmio energetico. Al riguardo, pud
osservarsi che, non potendo sottovalutarsi 'importanza del ricorso alle “fonti rinnovabili”,
che costituisce comunque uno step nel percorso orientato al risparmio energetico,
potrebbe ridefinirsi la misura indirizzandola appunto all’'uso delle fonti rinnovabili.

Come si vede, I'esperienza nella conduzione dell’audit, pud portare, come in
questo caso e come si accennava all'inizio delle presenti conclusioni, ad indicare
I'esigenza di un ripensamento al livello europeo.

Altre aree di interesse mostrano un elevato livello “sensitive” e costituiscono
oggetto di ampia trattazione nella presente relazione.

Il valore aggiunto che un audit presenta come nel caso dell’ "Indagine sulle frodi
nella spesa della PAC — in particolare sull’'accaparramento dei terreni (land grabbing)”,
e di toccare profili specifici che corrispondono a fenomeni diffusi.

| rilievi che sono stati formulati toccano il limite di un approccio formale,
allorquando €& necessaria un’attenzione alla verifica concreta della corrispondenza tra
titolo vantato per ottenere il beneficio non solo quanto all’affettiva titolarita del medesimo
ma anche quanto alla sua corrispondenza alla realta fisica ed alla sua finalizzazione
all'azione fraudolenta.

Basti, al riguardo, far riferimento a come 'ECA abbia definito 'accaparramento
rilevante per l'audit: “l'acquisizione, da parte di persone o entita, di terreni agricoli, che
potrebbero essere collegate a pratiche fraudolente, coercizione, uso di influenze
politiche o informazioni privilegiate, manipolazione delle procedure o pagamento di
tangenti, con conseguente concentrazione degli aiuti della PAC, che potrebbero
costituire una forma specifica di attivita di ricerca di rendite”.

Nella circostanza, il valore aggiunto portato dalla Sezione, oltre alla sua
particolare esperienza in materia di frodi europee, ha riguardato anche I'esperienza delle
nostre Procure regionali sul campo.

Il problema della temporaneita degli investimenti, finanziati con i fondi europei
un’altra costante delle nostre analisi ed ha trovato conferma nel "Controllo di gestione

riguardante la durabilita degli investimenti a favore della diversificazione e delle
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infrastrutture nelle zone rurali, che hanno beneficiato del sostegno del FEASR”, laddove
e emerso che a distanza di cinque anni, quasi la meta delle strutture ricettive turistiche
del campione considerato non sono piu operative.

Di importanza sistematica, in considerazione della particolare conformazione del
nostro tessuto imprenditoriale, caratterizzato dalle Piccole e Medie Imprese alle quali il
sistema europeo annette, com’é noto, grande importanza ¢€ il “Controllo di gestione
sull'efficacia del sostegno del FESR alle PMI”.

Quel che mette in discussione [leffettiva realizzazione della misura €& la
circostanza che [l'approccio nazionale presenta connotazioni orientate piu alla
sussistenza che allo sviluppo.

Si rappresenta che i risultati dell’audit mettono in campo, alternativamente, la
rivisitazione della misura, difficilmente proponibile in un contesto border line con gli aiuti
di stato e la limitazione alla concorrenza, ovvero il mancato riconoscimento dei contributi
ai beneficiari.

Anche i profili procedurali hanno la loro importanza laddove attengano a
conseguenze sostanziali in termine di erogazione dei rimborsi come &€ emerso dall’ "Audit
ai fini della dichiarazione di affidabilita (SOA) concernente I'esercizio finanziario 2020,
periodo di programmazione 2014-2020, Programma operativo 2014IT0O5M20P001 “Per
la Scuola competenze e ambienti per 'apprendimento™.

Infatti, come dimostra il caso di specie, attentamente analizzato dalla Corte, alla
quale 'lGRUE, Autorita di audit, ha fornito le informative necessarie in una specifica
interlocuzione, la scelta di adottare due diverse metodologie (nel caso di specie, una per
il imborso ai beneficiari, di cui all'art. 67 Reg. 1303/2013, e l'altra per la richiesta di
rimborso alla Commissione, ai sensi dell’art. 14 Reg. 1304/2013), peraltro consentite
dalla normativa europea, ha portato alla constatazione che l'importo certificato alla
Commissione sarebbe di oltre 43 milioni di euro piu alto rispetto a quello rimborsato ai
beneficiari, prendendo in considerazione tutti i progetti pertinenti certificati nei conti 2018-
20109.

L’attualita trova la sua piu evidente sottolineatura nel piu recente audit del’lECA
che tocca un tema fondamentale che costituisce in fondo lo scenario di tutta la presente
relazione: “ll riesame dei meccanismi di attuazione dei fondi della politica di coesione e
del meccanismo per la ripresa e la resilienza (RRF)”.

In tale contesto, la Corte dei conti & fortemente coinvolta, fin dall'inizio delle
attivita, iniziate nelle scorse settimane con la prima videoconferenza, nella quale é stata

ribadita 'importanza del ruolo della Corte nellambito della funzione che gli & intestata
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dalla Costituzione e dal recente art. 7, comma 7, decreto-legge 31 maggio 2021, n. 77,
che sottopone espressamente la gestione delle risorse pubbliche in argomento al
controllo della Corte dei conti. Le attivita di revisione esigono nell’ambito del controllo
sulla gestione di cui all’art. 3, c. 4, della I. n. 20 del 1994, valutazioni di economicita,
efficienza ed efficacia circa I'acquisizione e I'impiego delle risorse finanziarie provenienti
dai fondi di cui al PNRR, che si accompagnano all’approfondimento riguardo a: modalita
di utilizzazione e controllo delle risorse, interrelazioni metodologiche e applicazione di
strumenti di pianificazione, di verifica ed i correlati indicatori (cfr. art 29 regolamento UE
cit.), alla luce delle forti expertise della Corte dei conti, maturate a livello nazionale e
sovranazionale.

L’attivita ECA peraltro & risultata pienamente in linea con le attivita istruttorie
realizzate dalla Sezione e finalizzate alla stesura del presente referto annuale.

In conclusione, in un ambiente particolarmente evolutivo con lavvento
dellimpianto del NGEU e della RFF che determina un impatto rilevante su quello dei
Fondi SIE, la partecipazione agli Audit sur place del’lECA in termini attivi con compiti di
coordinamento, si inquadra fisiologicamente nelle attivita di controllo sul PNRR che

prevedono, com’é naturale, il coordinamento con la Corte dei conti europea.

AUDIZIONI PARLAMENTARI
Nel corso del 2021, la Sezione e stata chiamata ad alcune Audizioni in sede
parlamentare:

* I'"M1 maggio, in Audizione presso la Commissione 14" permanente (Politiche
dell’'Unione europea) del Senato della Repubblica, in videoconferenza a causa
del’emergenza COVID, sul DDL n. 2169 (recante “Disposizioni per 'adempimento
degli obblighi derivanti dall’appartenenza dell’ltalia al’Unione europea” - “Legge
europea 2019-2020”). Si €& ritenuto in tale sede di concentrare il proprio
approfondimento su una singola disposizione, fra quelle del DDL, ossia l'art. 35,
concernente il “meccanismo di rivalsa” contenuto nella legge 234 del 2012,
modificandone l'art. 43, dedicato al “Diritto di rivalsa dello Stato nei confronti di
regioni o di altri enti pubblici responsabili di violazioni del diritto dell'Unione europea”,
premettendo, al comma 6 del predetto articolo, la previsione di definire con decreti
del Ministro delleconomia e delle finanze, di concerto con i Ministri competenti per
materia, previa intesa in sede di Conferenza unificata, dei criteri e delle procedure
riguardanti i procedimenti istruttori propedeutici all’esercizio dell’azione di rivalsa di
cui al presente comma”. E stato, in particolare, espresso avviso favorevole
allimpianto della norma inteso ad irrobustire I'impianto della rivalsa alla luce del
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dettato della Consulta (Sent. 219/2016) la quale pur ritenendo il citato articolo
suscettibile di interpretazione costituzionalmente orientata, rilevava I'esigenza di una
valorizzazione del termine “responsabilita” adottato dal Legislatore, nel senso di
escludere I'esistenza di un automatismo nella condanna del’amministrazione locale
in sede di rivalsa e, conseguentemente, di una deroga al principio dell'imputabilita.
Nella circostanza, si é fatto cenno al tema delle "seconde condanne” da parte della
Corte di giustizia europea, che comportano sanzioni particolarmente onerose, che
determinano I'azione di rivalsa, come pure accade nei confronti di enti territoriali, altri
enti pubblici, soggetti equiparati per le regolazioni finanziarie operate a carico
dell'ltalia a valere sulle risorse del Fondo europeo agricolo di garanzia (FEAGA), del
Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR) e degli altri fondi aventi
finalita strutturali. Si e rilevato che questo € un tema di quotidiano oggetto di scrutinio
nel giudizio di responsabilita amministrativo-contabile. E stato quindi prospettato che,
valendosi dello strumentario processuale fornito dal d.lgs. n. 174/2016 (Codice di
Giustizia contabile), il procedimento giudiziario che si verrebbe a instaurare in caso
di contestazioni sul diritto di rivalsa potrebbe essere configurato quale giudizio ad
istanza di parte; allo stesso modo, potrebbe essere previsto un impulso del PM
contabile nei casi di inerzia. Il tutto, ovviamente, lasciando intatta la natura di titolo
esecutivo del provvedimento che dispone la rivalsa, ma garantendo che tutte le
controversie afferenti ai presupposti di tale titolo possano essere concentrate ed
affrontate in una sede che, per quanto si & detto fin qui, dovrebbe gia, in base
allapplicazione di fondamentali coordinate ordinamentali, considerarsi quella
naturale.

* In relazione all’Audizione richiesta, per il 15 novembre 2021 dalle Commissioni
congiunte 3" e 14" Camera e Senato nellambito dellindagine conoscitiva sulla
Conferenza sul futuro dellEuropa, € stata presentata una memoria della Sezione.
Premessa la connotazione della Conferenza in una dimensione di tipo “consultativo”,
e quindi con l'assenza di un carattere decisionale, o anche solo di una diretta
capacita di iniziativa, (si ricorda, a titolo di esempio, quanto accadde nel 2014
(Commissione Barroso) con un ciclo di 50 “Dialoghi con i cittadini” (Citizen dialogues)
sul tema, vasto, del “futuro dell’Europa”, la memoria della Corte, si & concentrata su
alcuni aspetti, fra quelli in corso di trattazione da parte della Conferenza (ed in
particolar modo dei Panel), che sollecitano I'attenzione della Corte dei conti, vuoi per
i loro immediati riflessi in punto di finanza pubblica, vuoi per il loro esprimere

progettualita di cambiamento istituzionale legate alla governance finanziaria. Per

CORTE DEI CONTI Relazione annuale |

Sezione di controllo per gli affari comunitari ed internazionali 2021



SINTESI

quanto attiene alla “fiscal union”, & apparsa naturale la constatazione che il tema non
sia fra quelli che maggiormente appassionano il pubblico dei partecipanti alla
consultazione sui “panel”. E un fatto che gli importanti cambiamenti in materia di
fiscal policy maturati a partire dalla crisi dei debiti sovrani nel’Eurozona (2011) siano
scaturiti da iniziative sorte a livello intergovernativo come reazione a eventi del tutto
esogeni, e non certo come frutto di un consapevole dibattito sul futuro del progetto
di integrazione europea. Quest’ultimo, in quegli anni, ruotava (ancora) intorno alla -
per certi versi faticosa - implementazione del Trattato di Lisbona. Definirla "faticosa"
e in realta usare un eufemismo, dovendosi ricordare che tale Trattato reca comunque
la traccia del fallimento del percorso orientato alla "Costituzione fiscale europea”,
percorso che si vorrebbe riprendere con la nuova "fiscal policy europea" anche con
lo strumento della Conferenza. Si & rilevato, in sintesi, che un’area trascurata, al
riguardo, e proprio quella delle entrate, nel cui ambito & ormai il tempo di pensare
seriamente ad una riforma dell'lVA, non a caso, ripetutamente oggetto di richieste di
deroghe in ordine alla fase finale del pagamento con istituti nazionali come “reverse
charge” e “split payment”, materia alla quale la Corte dedica continua attenzione,
anche nel contesto della presidenza del VAT Working Group del Comitato di contatto
delle ISC dellUE. Non mancano, peraltro, gli interventi volti a richiedere una
revisione del Patto di Stabilita e crescita, ovvero anche una “strutturalizzazione” delle
forme di finanziamento degli interventi legate al NGEU (creazione stabile di
eurobond).

« Sempre in occasione di una richiesta di Audizione, il 22 giugno, € stata presentata
una memoria della Corte alle Commissioni Riunite | (Affari Costituzionali, della
Presidenza del Consiglio e Interni) e VIII (Ambiente, Territorio E Lavori Pubblici), sul
decreto-legge n. 77/2021, recante "governance del piano nazionale di ripresa e
resilienza e prime misure di rafforzamento delle strutture amministrative e di

accelerazione e snellimento delle procedure”.
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1.2 La dinamica delle Risorse proprie nel Periodo 2014-2020 - 1.3 La
proposta di riforma del sistema — 1.4 Scenari post-crisi pandemica: il
cd. “Recovery Fund”

2. La spesa a valere sul bilancio europeo — 2.1 Gli accreditamenti
dall’'UE agli Stati membri nel Periodo 2014-2020 — 2.2 Le priorita € i
vincoli del futuro QFP 2021-2027

3. | flussi finanziari tra I'ltalia e I’'Unione europea nel 2020 - 3.1 Il
saldo netto dell’ltalia nei dati della Commissione europea - 3.2 |l
contributo dell’ltalia nei flussi finanziari della Ragioneria generale dello
Stato

4. L’impatto finanziario del contenzioso tra I'ltalia e I’Unione
europea—4.1 Le procedure d’infrazione — 4.2 Le sanzioni conseguenti
alle seconde condanne

5. La tutela dell'erario europeo in materia di entrata - 5.1 Le
principali misure antifrode adottate a livello europeo - 5.2 Irregolarita e
frodi nelle Risorse proprie tradizionali - 5.2.1 Risultanze comparative
tra Paesi — 5.2.2 L’attivita del’Agenzia delle Dogane in materia di
Risorse proprie tradizionali e contrasto alle frodi. Dati statistici - 5.3
Irregolarita e frodi nella risorsa IVA - 5.3.1 Il gap dellIVA in Italia. Il
raffronto con i Paesi europei - 5.3.2 Misure di contrasto all’evasione
IVA nei dati delle Agenzie fiscali: Entrate e Dogane.

Considerazioni conclusive

Premessa

Il presente capitolo muove dalle premesse e dalle problematiche sollevate nella
passata edizione di questa Relazione, che — pur concentrandosi sugli andamenti del
2019 nellanalisi dei flussi finanziari in entrata ed uscita intercorsi fra Italia e Unione
europea — teneva ampiamente conto dell’irruzione sulla scena mondiale, del’emergenza
da COVID-19, avvenuta (com’e noto) nell’anno successivo.

Nella scorsa Relazione si era scelto di non ignorare gli effetti dirompenti della
pandemia sul quadro economico, sociale e giuridico europeo, introducendo una serie di
considerazioni sistematiche, ancorché “a prima lettura”, su quella che all’epoca gia
poteva qualificarsi come “prima risposta del’Unione”, intendendo con l'aggettivo
rimarcare come gli iniziali strumenti di sostegno alle economie degli Stati membiri,
duramente aggredite dalla inedita crisi pandemica, fossero ben presto destinati a
manifestarsi, nell’azione delle Istituzioni eurounitarie, come null’altro che uno stopgap o
una prefigurazione di un ben piu imponente e complessivo piano di intervento, quale
guello che ha visto la luce a partire dagli ultimi mesi del 2020. Nonostante la cornice

giuridico-finanziaria di questo piano — il NGEU, Next Generation EU — sia ormai
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completa, anche quest’anno la Relazione non potra, tuttavia, contenere, come e peraltro
naturale, un’analisi completa degli effetti (anche solo) finanziari del dispiegarsi di quella
che ben puo definirsi una vastissima manovra di riconfigurazione delle leve di finanza
pubblica mosse dal bilancio europeo.

E cio non solo e non tanto per 'ovvia considerazione per cui I'orizzonte temporale
di piena operativita di questi strumenti si estende ben oltre il termine annuale (in ultima
analisi, pud dirsi che esso abbraccia tutto il perimetro temporale del nuovo Quadro
Finanziario Pluriennale, approvato il 17 dicembre 2020); ma anche, e soprattutto, perché
le modalita di erogazione dei fondi rientranti nella Recovery and Resilience Facility
(RRF), “pilastro” quantitativamente primario e principale “serbatoio” dal quale attinge la
provvista per il finanziamento dei progetti inclusi nei Piani nazionali di ripresa e
resilienza, postulano, per una osservazione conclusiva, tempi piu lunghi, e cio proprio in
ragione dell’approccio metodologico diverso adottato col NGEU, che richiede, almeno in
parte, un ripensamento di alcune coordinate di contabilita finanziaria.

Gli obiettivi legati ai progetti del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR)
sono, infatti, calibrati su un approccio qualitativo oltre che quantitativo, e |l
raggiungimento o meno, o in che parte, della “resa” attesa dell'investimento andra,
conseguentemente, calcolato e verificato in base a metodiche diverse da quelle
quantitative che hanno fin qui guidato la nozione di “realizzazione dell'investimento”
conseguente a fondi di derivazione europea.

Cio orienta anche le considerazioni e valutazioni puramente contabili: ad
esempio, conferisce sfumature necessariamente diverse rispetto al passato al problema
del saldo fra cid che I'ltalia “riceve” e cio che “da” all’Unione.

Anche solo un’analisi completa dei flussi finanziari in entrata e in uscita del 2021,
peraltro, non potra, peraltro, che svolgersi a fine periodo, e dunque i saldi del’'anno in
COrso potranno essere conosciuti soltanto nei primi mesi del 2022.

La ricognizione dei rapporti finanziari tra I'ltalia e 'Europa che sara effettuata nei
paragrafi successivi si riferisce pertanto in primo luogo agli andamenti del 2020.

Nel solco delle precedenti Relazioni, ed in coerenza con la prospettiva adottata,
in particolare, lo scorso anno, tuttavia, si cerchera di dar conto nel modo piu completo
possibile dello stato di implementazione dei massicci interventi pubblici di origine
eurounitaria piu volte fin qui citati, cogliendo il problema nella sua dimensione finanziaria
e demandando, quindi, alle sedi piu opportune le valutazioni quali-quantitative sulle
realizzazioni in rapporto alle attese e agli obiettivi cristallizzati nel Piano nazionale di

ripresa e resilienza (PNRR).
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La ricostruzione dei movimenti da e verso il bilancio europeo si avvale di dati
pubblicati dalla Commissione europea, dal Ministero del’economia e delle finanze e dal
Dipartimento per le politiche europee, nonché di elementi istruttori forniti dal Ministero
delleconomia e delle finanze, Dipartimento delle Finanze e Dipartimento della
Ragioneria generale dello Stato-Ispettorato generale per i rapporti finanziari con I'Unione
europea, dall’Agenzia delle Entrate e dal’Agenzia delle Dogane e dei Monopoli.

Poiché i flussi finanziari generati dai trasferimenti del’'Unione europea saranno
illustrati piu in dettaglio nei successivi capitoli con riferimento ai singoli settori di spesa,
I'attenzione € qui portata specialmente al profilo delle risorse messe a disposizione del
bilancio europeo, nonché ai saldi differenziali tra versamenti e accrediti.

Per meglio comprendere il quadro di riferimento finora vigente e cogliere appieno
la misura delle innovazioni che stanno per esservi apportate, € opportuno premettere
allesposizione dei dati relativi al nostro Paese alcune considerazioni di carattere

generale.

1. Il finanziamento del bilancio europeo
1.1 Le Risorse proprie

L’'Unione europea persegue strategie ed obiettivi, finalizzando il proprio bilancio
nel garantire il finanziamento delle politiche e dei programmi dell’'Unione, determinando
entrate e spese rispetto ad un esercizio finanziario.

Il principio del pareggio tra entrate e spese, riaffermato nel quadro vigente dall’art.
310 del Trattato sul Funzionamento dell’lUnione Europea (TFUE), implica I'impegno da
parte degli Stati membri ad assicurare un flusso di entrate commisurato alle necessita di
bilancio, cosi come pre-determinate, ad opera del Quadro Finanziario Pluriennale (QFP),
che costituisce il bilancio di lungo termine del’'Unione. Tale Quadro (istituito per la prima
volta nel 1988) fissa, infatti, per un periodo di sette anni gli ambiti prioritari di intervento
e i relativi massimali di spesa. Offre una cornice programmatoria stabile e una dotazione
di risorse adeguata, sottratta alle incertezze ed alle tensioni negoziali, che negli anni
passati hanno caratterizzato la c.d. Decisione annuale di bilancio.

Nellambito della cornice disegnata dal citato Quadro Finanziario, il Parlamento

europeo ed il Consiglio, su proposta della Commissione, approvano poi i bilanci annuali®.

111 QFP per il settennio 2014-2020, approvato con il regolamento n. 1311/2013, ¢ articolato in 6 rubriche,
che corrispondono alle seguenti priorita di spesa: 1) Crescita intelligente e inclusiva (a sua volta classificata
in: 1a. Competitivita per la crescita e I'occupazione; 1b. Coesione economica, sociale e territoriale); 2)
Crescita sostenibile: risorse naturali; 3) Sicurezza e cittadinanza; 4) Europa globale; 5) Amministrazione; 6)
Compensazioni. A tali voci vanno aggiunte le spese attuate attraverso strumenti speciali, quali la Riserva
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Ai sensi dell’art. 311 TFUE, comma 2, il bilancio unionale, fatte salve le altre
entrate, é finanziato integralmente tramite le c.d. Risorse proprie. Sono considerate tali:
— le Risorse proprie tradizionali (RPT), costituite essenzialmente dai dazi doganali

allimportazione di beni da Paesi terzi secondo aliquote determinate nella tariffa
doganale comune (detratto un rimborso, detto aggio, agli Stati membri per oneri di
accertamento e riscossione?);

— la risorsa IVA, costituita da un’aliquota applicata ad una base imponibile resa
uniforme mediante una armonizzazione fondata su un meccanismo di calcolo
prestabilito, al fine di correggerne il carattere potenzialmente regressivo?;

— la risorsa RNL, costituita da un’aliquota del reddito nazionale lordo di ogni Stato
membro, determinata in base al grado di prosperita relativa (misurato dal peso
del’lRNL di ciascuno Stato sul totale del’RNL dell’Unione). Quest'ultima risorsa
(detta anche “complementare”) € utilizzata come fonte “residuale”, per riequilibrare il
bilancio delllUE; il suo ammontare, infatti, varia di anno in anno in funzione delle
entrate complessive necessarie per coprire le spese del bilancio unionale, tenuto
conto degli importi provenienti dai dazi doganali, dai contributi basati sull'lVA e da
altre fonti*. In origine, la risorsa RNL avrebbe dovuto essere versata solo nel caso in

cui le altre Risorse proprie non fossero risultate sufficienti a coprire le spese, ma,

per aiuti d'urgenza, il Fondo di solidarieta dell'Unione europea, il Fondo europeo di adeguamento alla
globalizzazione, nonché lo Strumento di flessibilita.

Il QFP del settennio 2021-2027, predisposto per un’Unione europea a 27 Stati membri in considerazione
del recesso del Regno Unito, & stato adottato, dopo intense e prolungate negoziazioni, il 16.12.2020 da
parte del Parlamento europeo e il giorno successivo da parte del Consiglio (v. infra, il par. 2.2).

2 Tale rimborso, un tempo pari al 25%, & stato poi ridotto al 20% dalla decisione del Consiglio n.
2014/335/UE, EURATOM del 26/5/2014, con effetto retroattivo al 1° gennaio 2014. Si noti, tuttavia, che nel
Periodo 2021-2027 gli Stati membri torneranno a trattenere il 25% dei dazi doganali riscossi; tale incremento
si reputa possa costituire un incentivo per gli Stati membri a garantire una riscossione diligente degli importi
dovuti (gli Stati membri sono responsabili della riscossione dei dazi doganali, conformemente alle norme
stabilite dal regolamento del Consiglio n. 609/2014).

3 L'aliquota & attualmente pari allo 0,3% (art. 2, co. 4 della decisione del Consiglio 2014/335/UE del 26
maggio 2014). La base su cui & applicato il prelievo viene armonizzata con un complesso meccanismo di
calcolo per riflettere le differenze di aliquota a livello nazionale e il diverso grado di “copertura” dell'imposta.
Si tratta pertanto di una base statistica, e non effettiva. Dal 1988 & previsto inoltre che la base imponibile
armonizzata per ciascuno Stato membro non possa superare il tetto del 50% del rispettivo reddito nazionale
lordo (c.d. capping), per evitare I'effetto regressivo determinato dalla circostanza che nei Paesi piu poveri la
base IVA tende ad essere relativamente piu estesa rispetto al reddito. Si noti che, nell’ambito del QFP 2021-
2027, la risorsa propria basata sull'l VA e stata semplificata, al fine di ridurre gli oneri amministrativi a carico
sia dell'UE che delle amministrazioni degli Stati membri.

4 Le “altre entrate”, di cui all'art. 311, comma 2, comprendono le imposte sulle retribuzioni del personale
dell’'UE, i contributi versati da Paesi terzi a favore di determinati programmi dell’'Unione e le ammende pagate
dalle imprese che violano le norme sulla concorrenza o altre disposizioni di legge. Inoltre, qualora vi sia
un'eccedenza, 'eventuale saldo positivo di ciascun esercizio & inserito nel bilancio dell'anno successivo
come entrata.
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come diffusamente evidenziato successivamente, essa finanzia attualmente la
maggior parte del bilancio dell’ UE®.
Il sistema delle Risorse proprie € stato interessato, nel corso degli ultimi anni, da
un percorso di riforma, finalizzato a rivedere la tipologia e l'origine delle fonti di
finanziamento del bilancio unionale. In questa sede, si ritiene opportuno ricordare che,
nellambito del QFP 2021-2027, é entrata in vigore, il 1° giugno 2021, una nuova
decisione sulle Risorse proprie. Si tratta della decisione (UE, Euratom) 2020/2053 del
Consiglio, che é applicata retroattivamente a decorrere dal 1° gennaio 2021, in seguito
al completamento del processo di ratifica degli Stati membri nei rispettivi ordinamenti.
Tale riforma ha conservato le tre principali fonti di entrata sopra menzionate. Al
contempo, € intervenuta apportando alcuni cambiamenti rispettivamente alle RPT ed alla
risorsa propria basata sul'lVA. E stata altresi introdotta una nuova risorsa propria, che
consiste in un contributo nazionale basato sulla quantita di rifiuti di imballaggio di plastica
non riciclati prodotti nello Stato membro. Tale risorsa propria & fortemente legata alle
attuali priorita politiche del’'Unione, che ha tra i suoi obiettivi primari incentivare gli Stati
membri a ridurre i rifiuti di imballaggio e a stimolare la transizione del’Europa verso
un’economia circolare, in attuazione della c.d. strategia europea sulla plastica.
Dall’esame dei valori di dettaglio emerge che 'ammontare di versamenti effettuati
dagli Stati membiri al bilancio dell’lUnione europea a titolo di risorse proprie, nel 2020, &
stato di circa 160,9 miliardi, registrando un aumento significativo, pari al 10,6%, rispetto
all'anno precedente. Nel complesso, si osserva che tra il 2014 e il 2020 l'incremento
percentuale delle somme versate a titolo di risorse proprie € stato del 20,4%: il picco del
periodo € costituito proprio dal 2020, ma si segnala anche il forte incremento registrato
trail 2017 e il 2018.
La tabella seguente mostra la serie storica nel totale dei versamenti degli Stati

membri al bilancio europeo, distinti per tipologia di risorse, nel Periodo 2014-2020°.

5 Dal punto di vista dei meccanismi contabili, il finanziamento del bilancio comunitario attraverso le
risorse proprie si realizza mediante il versamento dagli Stati membri all’Unione europea degli importi riferiti
alle singole entrate, su un conto esente da spese, aperto a nome della Commissione presso i rispettivi
Ministeri del Tesoro (regolamento (CEE, EURATOM) n. 1552/89 del Consiglio del 29/05/1989, art. 9.1). Le
risorse proprie tradizionali vengono iscritte entro il primo giorno feriale dopo il 19 del secondo mese
successivo a quello in cui il diritto e stato accertato (ovvero dopo il 19 del secondo mese successivo alla
riscossione, allorché si tratti di diritti iscritti in contabilita separata, in quanto soltanto accertati, oppure risultati
privi di garanzia).

L’iscrizione delle risorse proprie IVA e RNL, invece, ¢ effettuata entro il primo giorno feriale di ogni mese,
in ragione di un dodicesimo dei pertinenti importi di bilancio dei singoli Stati membiri. Il calcolo dei contributi
dovuti dagli Stati membri a titolo di RNL é effettuato mediante I'applicazione di un’aliquota uniforme a dati
previsionali RNL, previamente concordati fra la Commissione e gli Stati membri. | contributi vengono poi
corretti in aumento o in diminuzione quando i dati RNL sono conosciuti in via definitiva.

6 1l Regno Unito, nonostante abbia cessato di essere uno Stato membro dell’UE a partire dal 1° febbraio
2020, ha continuato fino al 31 dicembre 2020 (periodo di transizione) a contribuire al bilancio dell’'Unione, e
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Tabella 1 - Versamenti degli Stati membri all'UE nel periodo 2014-2020
(milioni di euro)

EU-28
2014 2015 2016 07 2018 2019 2020 Variaz. % | Variaz, % del

Valore Y Valore " Valore " Valore " Valore " Valore " Valore " 20192020 | periodo

assoluto assoluto assoluto assoluto assoluto assoluto assoluto
RPT (enelocegi | 4o sl 11| 167300 t20| 200041 1590 | 204501| 147%| 202516] 128%| 213605| 130 | t00ees| 11| 70| 20
oneri diriscossione)
Risorsa IVA 17.6674] 12,3%| 18.087,0] 124%| 15.895,1| 11,0%] 16.9473] 12.2%| 17.6248] 11,1%| 18.104.8] 11.0%| 17.8342| 10.2% -1.5% 0.9%
Risorsa RNL 99.075,6] 68,8%|100.9674) 69,1% [ 95.578.4| 66,3% | 78.620,0( 56,6% [ 105.780,0] 66,7%108.820,3| 66,4%|125.3932| 71,9% 15,2% 26,6%
Correzione UK 093] -01%| 4430 -0.3%| 6261 04%| 1029 01% 09 00%| 809 00%[ 1690 01%| -3089%| -180.7%
Correzioni alti Paesi 180 0,0% 100 00%]  -195] 00%| -7015] -05%| -1.2821] -08%| -34413[ -21%| -3.1730] -18% -18%| 176177,8%
Totale RP 132.961,4] 92,4%|137.334,8) 94,0%[ 1321742 91,7%|115.427,8| 83,0%[142.355,2| 89,7%)| 144.7674 88,3%|160.089.9] 91,8% 10,6% 204%
Variazione % -49% 3.3% -3,8% -12,7% 23,3% 1,7% 10,6%
Alti provent 99734 69%| 7.2582] 50%| 1.3491( 0.9%| 17.191.0) 124%| 15.7317[ 9.9%| 17.3471] 106%] 10.997,3| 6,3% -36,6% 10.3%
Surplus anno preced.|  1.0054] 0.7%| 14346 1,0%| 10.5658] 7.3%| 64045) 46%| 55550 04%[ 18030] 11%]| 3.2184[ 18% 18,5% 20,1%
Totale entrate 143.940,2| 100,0%| 146.027,6100,0%| 144.089,1{100,0%) 139.023,3| 100,0%| 158.642,4| 100,0%)| 163.917,5/100,0%) 174.305,6| 100,0% 6,3% 1%

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati della Commissione europea

Allorqguando si considerino anche gli altri proventi ed il surplus dellanno
precedente, il totale delle risorse disponibili nel 2020 ammonta a 174,3 miliardi.
L'incidenza delle risorse proprie rispetto al totale complessivo delle entrate del bilancio

europeo € del 91,8%, in aumento rispetto all’88,3% rilevato nel 2019.

1.2 La dinamica delle risorse proprie nel periodo 2014-2020

Al fine di meglio evidenziare 'andamento registrato dall’entita delle Risorse in
argomento, sono stati riversati nel grafico che segue i dati relativi alle entrate da
versamenti, a titolo di risorse proprie, con separata evidenza delle singole fonti e del

totale, entrambi riferiti al settennio 2014-2020.

a trarne beneficio, come se fosse ancora uno Stato membro. Infatti, sulla base della conclusione dell’accordo
sul recesso del Regno Unito di Gran Bretagna e Irlanda del Nord dall’'Unione europea e dalla Comunita
europea dell’energia atomica (“I'accordo sul recesso”), il Regno Unito si & impegnato ad onorare tutti i propri
obblighi finanziari derivanti dal fatto di essere stato uno Stato membro del’UE nel quadro dei precedenti
quadri finanziari pluriennali.
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Grafico 1 — Andamento delle entrate da risorse proprie nel periodo 2014-2020
(milioni di euro)
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati della Commissione europea

Il totale delle risorse proprie presenta un andamento fortemente espansivo nel
periodo 2017-2020, circostanza che riflette I'analogo trend registrato dalla risorsa RNL,
in quanto quest’ultima attualmente costituisce la quota piu consistente delle entrate
unionali.

Nell’'analizzare i flussi in dettaglio, si osserva infatti che nel 2020 i versamenti
degli Stati membri, al bilancio UE, a titolo di risorsa RNL sono stati pari a 125,4 miliardi,
in significativo aumento (+15,2%) rispetto allanno precedente. Tale valore costituisce
anche il punto di massimo del settennio, facendo registrare un incremento complessivo
del 26,6% rispetto all'inizio del periodo nel 2014.

| versamenti al bilancio UE a titolo di risorse proprie tradizionali sono ammontati
nel 2020 a 19,9 miliardi, in flessione negativa rispetto al valore del 2019 (-7%), picco del
settennio. Nell’esame della serie storica dei valori, le RPT hanno registrato un sensibile
incremento fra il 2014 e il 2016, derivante essenzialmente dall’applicazione della
decisione del Consiglio n. 2014/335/UE. Con quest’ultima & stata ridotta la percentuale
riconosciuta agli Stati membri a titolo di oneri per la riscossione. Al segnalato incremento
e dovuta anche la successiva e perdurante dinamica espansiva di tale fonte, che,
nonostante la flessione del 2020, ha registrato un aumento del 20,9% rispetto al 2014.
Le recenti modifiche sulla percentuale di aggio di riscossione riconosciuta ai paesi

membri, per le quali si rimanda al paragrafo quinto del presente capitolo, manifesteranno
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probabilmente i propri effetti in maniera significativamente interessante nei prossimi
anni.

La risorsa IVA nel 2020 ¢é stata pari a 17,8 miliardi, con un leggero decremento
rispetto al 2019 (-1,5%). In generale, 'andamento di tale risorsa & stato sostanzialmente
stabile nel settennio, registrando nel 2020 un andamento pressoché simile a quello
mostrato nel2014, pari a +0,9% nel periodo considerato.

Nel
ricomposizione interna dell'aggregato nel settennio 2014-2020.

grafico che segue viene evidenziato I'effetto consequenziale di

Grafico 2 — Incidenza relativa delle entrate da risorse proprie nel Periodo 2014-2020
(milioni di euro)
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati della Commissione europea
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La risorsa IVA costituisce nel 2020 I'11,1% del totale delle risorse proprie, in
flessione rispetto al 2019 (12,5%) e al livello piu basso del Periodo 2014-2020.

Le RPT nel 2020 rappresentano il 12,4% delle entrate da risorse proprie, in

diminuzione rispetto al 14,8% del 2019. Il livello presentato eguaglia il valore del 2014,

punto di minimo del settennio considerato.

Dall’esame complessivo delle tipologie di entrate emerge che, nel 2020, la risorsa

basata sul’RNL ha rappresentato il 76,5% delle entrate da Risorse proprie; tale valore,

in crescita rispetto al 72,7% del 2019, costituisce il punto di massimo nel settennio. La
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risorsa RNL si conferma per il periodo in esame quindi, la fonte di finanziamento
principale, malgrado il suo carattere originario di “risorsa complementare”.

Per quanto attiene all’affidabilita dei conti del bilancio Ue relativi alle entrate, si
ricorda, ai fini che qui necessitano, che la Corte dei conti europea (ECA) effettua
costantemente delle verifiche sulle operazioni che sono alla base dei conti del’UE e sui
sistemi impiegati dalla Commissione europea e dagli Stati membri per calcolare e
riscuotere le entrate. Le risultanze delle verifiche e le analisi svolte al riguardo dallECA
confluiscono nella “Relazione annuale sull’esecuzione finanziaria del bilancio”.
Nell'ultima Relazione pubblicata, relativa all'esercizio finanziario 2020, la Corte dei conti
europea, nel valutare il sistema di raccolta delle risorse unionali ha ritenuto che le
operazioni sottostanti alle entrate, registrate al bilancio UE, non siano inficiate da errori
rilevanti e che i sistemi di controllo posti in essere per assicurare la regolarita delle
operazioni relativamente a tale settore siano nel complesso efficaci’. Nella Relazione
sopra richiamata, sono state tuttavia evidenziate delle persistenti debolezze nell’ambito
di “controlli-chiave interni” relativamente ad alcuni Stati membri®, afferenti: alle risorse
proprie tradizionali (RPT); ai cicli di verifica dei dati RNL da parte della Commissione
europea; ai controlli effettuati dagli Stati membri per ridurre il cd. divario di gettito
doganale. L'ECA, nelle proprie considerazioni ha sottolineato la necessita di irrobustire
le misure adottate dallUE per ridurre il divario di gettito doganale e mitigare i rischi
correlati ad una incompleta riscossione delle RPT. Alle medesime risultanze I'ECA &
pervenuta nella Relazione speciale sui controlli doganali® di recente pubblicazione.

Si riporta il differente approccio metodologico adottato dalla Corte dei conti
europea, sulle risorse proprie basate sull’lVA e sullRNL, essa muove dall’analisi degli
aggregati macroeconomici sui quali tali risorse sono calcolate. Nellesame sono

sottoposti a valutazione i sistemi di controllo utilizzati dalla Commissione europea per il

7 Cfr. Corte dei conti europea, Relazione annuale sull’esecuzione del bilancio dellUE per I'esercizio
finanziario 2020, pubblicata il 26 ottobre 2021, pagg. 94-119 (capitolo 3). Tale giudizio € in linea con quanto
espresso dalla Corte dei conti europea nella Relazione annuale sull’esercizio precedente. La Corte dei conti
europea ha controllato: 1. un campione di 55 ordini di riscossione emessi dalla Commissione,
rappresentativo di tutte le fonti di entrate; 2. i sistemi utilizzati dalla Commissione: i) per assicurarsi che i dati
RNL e IVA degli Stati membri costituiscano una base appropriata per il calcolo e la riscossione dei contributi
a titolo di risorse proprie; ii) per gestire le RPT e per assicurarsi che gli Stati membri dispongano di sistemi
efficaci per riscuotere e comunicare i corretti importi di RPT, nonché per renderli disponibili; iii) per gestire
multe e interessi di mora; iv) per calcolare le somme risultanti dai meccanismi correttivi; 3. i sistemi di
contabilizzazione delle RPT in tre Stati membri (Spagna, Francia e Paesi Bassi) selezionati sulla base degli
importi dei dazi doganali riscossi e della valutazione qualitativa del rischio operata dalla Corte; 4. I'affidabilita
delle informazioni sulla regolarita della spesa contenute nelle relazioni annuali di attivita della DG Bilancio e
di Eurostat.

8 Francia, Spagna e Paesi Bassi.

9 Cfr. Corte dei conti europea, relazione speciale n. 4/2020 “Controlli doganali: I'insufficiente
armonizzazione nuoce agli interessi finanziari del’'UE”.

CORTE DEI CONTI Relazione annuale |
Sezione di controllo per gli affari comunitari ed internazionali 2021




RAPPORTI FINANZIARI TRA L'ITALIA E L'UNIONE EUROPEA

trattamento dei suddetti aggregati, fino al momento in cui i contributi versati dagli Stati
membri sono riscossi e registrati nei conti consolidati.

Diversamente, per le risorse proprie tradizionali, 'lECA esamina i conti delle
autorita doganali ed analizza il flusso dei dazi, anche in questo caso fino al momento in
cui gli importi sono riscossi dalla Commissione e registrati nei conti. Secondo l'attuale
procedura qualora la Commissione rilevi una inosservanza della disciplina in materia
emette delle Riserve (per le fattispecie relative al’lRNL e all'IVA) o delle Osservazioni
(per le fattispecie relative alle RPT). La Corte dei conti europea ha esaminato le citate
inosservanze, fornendo una sintesi del numero di riserve RNL, IVA e di osservazioni
RPT che — al 31 dicembre 2020- risultano pendenti. Al riguardo si osserva che il numero
di Riserve RNL risulta fortemente incrementato rispetto al 2019, passando da n. 29 a n.
157. La motivazione & individuabile nell'attivita della Commissione europea, la quale ha
formulato un numero rilevante di Riserve su specifiche procedure di compilazione, degli
Stati membri, che necessitavano di miglioramenti. Si noti che, ad eccezione di quelle
riguardanti 'impatto della globalizzazione sul’RNL, tali Riserve comportano che i dati
statistici degli Stati membri restino aperti a modifiche per 10 anni. Circostanza,
quest’'ultima, che aumenta l'incertezza, in materia di bilancio legata ai contributi basati
sul’RNL.

Per quanto attiene alle Riserve IVA, esse sono aumentate da n. 95 nel 2019 a n.
104 nel 2020.

Il numero di Osservazioni aperte RPT si & invece ridotto, passando da n. 356 a
n. 326. Tra gli Stati membri, i Paesi con i numeri di Osservazioni piu alti sono i Paesi
Bassi ed il Regno Unito rispettivamente con n. 42 e n. 41 osservazioni.

Per quanto riguarda I'ltalia, al 2020, risulta n. 1 caso pendente con riferimento
alle Riserve RNL (nel 2019 non vi erano casi), mentre vi sono ancora n. 5 casi di Riserve
pendenti IVA. Siregistra una riduzione, infine, per le Osservazioni pendenti in materia di
RPT, che passano da n.14 nel 2019 a n. 11 nel 2020.

1.3 La riforma del sistema delle entrate

Come gia chiarito piu volte nel passato, I'avvio di un nuovo periodo di
programmazione finanziaria &€ anche I'occasione per rimettere in discussione la tipologia
e l'origine delle fonti destinate a finanziarlo.

Nelle passate Relazioni si € rilevato che, al di la dell’aspetto nominalistico, le
risorse “proprie” non esprimono in realta un potere impositivo diretto dell’Unione sui

cittadini, fatta eccezione per le risorse proprie tradizionali, che rappresentano tuttavia
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una quota ridotta dell'aggregato (come gia detto, il 14,8% delle entrate da risorse proprie
nel 2019).

La gran parte delle risorse del bilancio europeo € invece assicurata da
trasferimenti a valere sui bilanci nazionali (cosi € per 'RNL e I'lVA, che rappresentano
I'85,2% delle risorse proprie nel 2019), che gli Stati membri mettono a disposizione del
bilancio dellUnione, peraltro con numerose correzioni e deroghe, tali da
comprometterne la leggibilita in termini di equita partecipativa. Se tali fonti di
finanziamento hanno finora svolto con successo la necessaria funzione di reperimento
delle risorse, a piu riprese & stata espressa la sollecitazione a correggere 'eccessiva
dipendenza del bilancio dell’Unione dalle contribuzioni degli Stati membri.

Dal punto di vista concettuale, affidare il finanziamento alle contribuzioni
nazionali contrasta infatti con lo spirito dell'integrazione, che esigerebbe autonomia
decisionale in capo alle Istituzioni europee e conseguente automaticita nella messa a
disposizione delle risorse.

Dal punto di vista pratico, la dipendenza finanziaria del bilancio del’Unione dagli
Stati membri impedisce al primo di svolgere una funzione di stabilizzazione, in caso di
shock economici simmetrici, in quanto I'Unione non potrebbe far leva sullo strumento di
bilancio per sostenere I'economia, senza compromettere ulteriormente i conti pubblici
nazionali.

Dal punto di vista della percezione, I'elevata incidenza di risorse alimentate dai
bilanci nazionali ha finito per rafforzare I'idea che il bilancio dell’'Unione costituisca un
fattore di costo per i conti nazionali, inducendo governi e opinione pubblica a focalizzarsi
sulla logica del “giusto ritorno”. Tale logica ha costituito parametro praticamente
esclusivo di valutazione del vantaggio collettivo derivante dall’appartenenza all’Unione,
mentre & rimasta in ombra la considerazione del valore aggiunto europeo, che consegue
alla messa in comune delle risorse per finalita non raggiungibili mediante gli sforzi
individuali dei singoli Stati; cio é tanto piu vero in un bilancio che ha prevalente vocazione
agli investimenti.

Alla percezione negativa del sistema ha contribuito anche la sua complessita,
riferita sia ai meccanismi di riscossione sia a quelli di calcolo, che ne diminuisce la
trasparenza ed € pertanto di ostacolo allo svolgimento di un controllo democratico da
parte dei cittadini’: la risorsa IVA viene calcolata su una base determinata in modo
statistico e priva di legami diretti con la base reale; alcuni Paesi beneficiano di una

riduzione delle aliquote di prelievo; le numerose correzioni nazionali apportate alla

10V, in particolare il parere della Corte dei conti europea n. 2/2012, parr.1, 12 e 13.
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risorsa  RNL!! finiscono per avvantaggiare i Paesi relativamente pill prosperi
redistribuendo le minori entrate a carico dei meno favoriti, e hanno quindi carattere
regressivo. Inoltre, per entrambe le risorse vengono costantemente espresse numerose
riserve da parte della Commissione circa I'affidabilita dei dati forniti dagli Stati membri e
la correttezza dei relativi pagamenti®2.

Malgrado le criticita rilevate, il regime delle fonti di entrata si era dimostrato, per
lunghi anni, difficile da riformare, anche a causa della laboriosa procedura legislativa
speciale cui €& sottoposto'®. L'ultima modifica sostanziale (I'introduzione della
componente basata sul’RNL) risaliva alla fine degli anni '80, allo scopo di finanziare
incremento di spesa dovuto all’attuazione del mercato unico europeo e all’allargamento
ai nuovi Stati membril*, Successivamente, la proposta di introdurre nuove risorse,
avanzata dalla Commissione nel 2011 al fine di sostenere gli Stati membri nel contesto
della crisi finanziaria, non ottenne la necessaria unanimita. In tale occasione, tuttavia, si
registro un ampio consenso sulla opportunita di una riforma, sfociato, in sede di accordo
finale sul QFP 2014-2020, nelladozione della “dichiarazione comune sulle risorse
proprie” da parte del Consiglio, del Parlamento europeo e della Commissione, con la
quale fu confermata la necessita di lavorare per una riforma e venne istituito un Gruppo
di alto livello sulle risorse proprie.

Il Rapporto finale del Gruppo di lavoro, presentato a dicembre 2016'°,
raccomandava, tra laltro, l'individuazione di risorse proprie che contribuissero a
costruire un nesso con gli obiettivi politici del’Unione (segnatamente la sostenibilita

economica, sociale e ambientale), finanziando in modo piu diretto e palese gli interventi

11 Con il termine di “correzioni” si indica la restituzione ad un Paese membro, con oneri a carico degli
altri Paesi, di parte del contributo conferito annualmente al bilancio europeo. Cid per evitare che la
partecipazione di uno Stato membro al bilancio europeo risulti eccessiva in termini di prosperita relativa pro capite
(Consiglio di Fontainebleau nel 1984). La correzione piu nota & quella introdotta a favore del Regno Unito,
che negli anni '80 si trovava ben al di sotto della media UE in termini di prosperita pro capite. Altri meccanismi di
correzione hanno interessato singoli Paesi o gruppi di Paesi non solo in forma di riduzione del contributo
annuo basato sul’RNL, ma anche in forma di aliquote ridotte di prelievo della risorsa propria IVA. Nel tempo,
tuttavia, le situazioni si sono modificate e tali meccanismi hanno perso la propria giustificazione in termini di
equita partecipativa.

12 Cfr. il precedente paragrafo 1.2.

13 'art. 311 TFUE prevede infatti che le decisioni in ordine alle risorse proprie vengano adottate dal
Consiglio all'unanimita e previa consultazione del Parlamento europeo, ma entrino in vigore solo previa
approvazione degli Stati membri conformemente alle rispettive norme costituzionali, in omaggio al principio
democratico del consenso parlamentare alla tassazione. La procedura richiede, in sostanza, una doppia
unanimita degli Stati membri (prima in sede di Consiglio, poi in sede di ratifica), ed € esposta pertanto ad un
doppio potere di veto.

14 V. la decisione del Consiglio 85/257/CEE, Euratom del 7 maggio 1985, relativa al sistema delle risorse
proprie delle Comunita.

15 || rapporto & disponibile sul sito web della Commissione.

| Relazione annuale CORTE DEI CONTI

2021 Sezione di controllo per gli affari comunitari ed internazionali



RAPPORTI FINANZIARI TRA L'ITALIA E L'UNIONE EUROPEA

a sostegno dei “beni pubblici europei”*®, quei beni cioe che per natura e dimensione non
possono essere perseguiti in modo efficiente dagli Stati membri singolarmente
considerati. Tra questi figurano la stabilita finanziaria, la protezione ambientale, la lotta
contro il cambiamento climatico, il rafforzamento del mercato unico, la sicurezza delle
frontiere, la difesa collettiva. Riforma delle entrate e individuazione delle priorita di spesa
avrebbero dovuto pertanto procedere di pari passo.

In aderenza a tali principi, ripresi in svariati documenti delle Istituzioni europee'’,
la Commissione presentd il 2 maggio 2018 un pacchetto di riforme, relative
contestualmente al versante della spesa e a quello dell’entrata.

Nel confermare le tre risorse proprie gia esistenti, con modifiche atte a
semplificarle e ad aumentarne I'importo destinato al bilancio europeo, la Commissione
affiancava un “paniere” di tre nuove risorse proprie, collegate al clima, al mercato unico
e allambiente:

a) una risorsa propria basata sul sistema di scambio di quote di emissioni di COy,
armonizzato a livello del’Unione, e strettamente connesso agli obiettivi comuni in
materia di contrasto ai cambiamenti climatici;

b) un prelievo del 3% applicato ad una nuova base imponibile armonizzata per I'imposta

sulle societa;

16 Com’é noto, la nozione di “bene pubblico” si fonda sulla constatazione che taluni beni, pur rispondendo
a bisogni e attese della comunita, non vengono prodotti spontaneamente dal mercato, in quanto non sono
suscettibili di generare un profitto. L’intervento pubblico & allora giustificato dall’esigenza di rispondere al
“fallimento” del mercato. Esso puo realizzarsi a livelli di governo diversi, in funzione del tipo di bene che si
intende promuovere. Nell'Unione europea, € il principio di sussidiarieta, affermato dall’art. 5 TUE, a suggerire
il livello di governo piu appropriato. Per evitare inefficienze, la fiscalita destinata ad assicurare il
finanziamento dovrebbe avere una dimensione territoriale coincidente con quella dei fruitori del bene.

17 Cfr. il Documento di riflessione della Commissione sul futuro delle finanze dell’'Unione COM(2017) 358
final del 28 giugno 2017, nel quale si traducevano in termini di bilancio e di correlate esigenze di
finanziamento i cinque scenari evolutivi enunciati nel Libro bianco del marzo 2017 sul futuro modello di
Unione europea. Si veda anche la Risoluzione del Parlamento europeo del 24 ottobre 2017 (Doc. P8_TA-
PROV(2017) 0401. Nella Risoluzione, il Parlamento europeo si pronunciava a favore del quinto scenario tra
quelli proposti dalla Commissione ("Fare di piu insieme"); affermava che le nuove priorita politiche
andrebbero accompagnate da risorse supplementari (il livello proposto era 1'1,23% del RNL dell'Unione);
sottolineava che il nuovo sistema di finanziamento dovrebbe comprendere un paniere equilibrato di nuove
risorse per sostenere gli obiettivi politici del'Unione; affermava che un'azione ha un chiaro valore aggiunto
europeo quando: "consente di ottenere risultati che gli sforzi nazionali, regionali o locali non potrebbero
offrire (effetto di ricaduta), favorisce azioni a livello nazionale, regionale o locale per conseguire gli obiettivi
del Trattato UE che non sarebbero altrimenti raggiunti; sostiene azioni che possono essere finanziate solo
mediante la condivisione delle risorse a livello di UE in ragione dei loro elevati fabbisogni finanziari, oppure
contribuisce a stabilire e sostenere la pace e la stabilita nel vicinato dell'UE e al di la di esso". Una nuova
Risoluzione del Parlamento europeo ha confermato I'orientamento verso riforme di ampia portata (cfr. la
Risoluzione del Parlamento europeo del 14 marzo 2018 sulla riforma del sistema di risorse proprie
dell’'Unione europea (2017/2053/INI). In tale occasione, il Parlamento ha anche chiesto di introdurre nuove
e differenti categorie di risorse proprie e di abolire tutte le correzioni e rettifiche. L'ultima Risoluzione del
Parlamento europeo sulla materia & del 10 ottobre 2019 (v. infra, la successiva nota 31).
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¢) un contributo nazionale (di 0,80 euro al chilogrammo), calcolato in base alla quantita
di rifiuti da imballaggi in plastica non riciclati, destinata a incentivare comportamenti
piu rispettosi del’ambiente e dell’economia circolare.

Nelle intenzioni della Commissione europea, le modifiche introdotte non
avrebbero dovuto risolversi in un aggravio dellonere complessivo a carico del
contribuente europeo, ma a parita sostanziale di livello di spesa totale, comportare
piuttosto la riduzione fino al 50-60% della quota relativa rappresentata dai contributi
complementari RNL sul totale®.

La proposta non ha trovato gli spazi di consenso unanimi che sarebbero stati
necessari alla sua adozione.

Come si riferiva gia nella scorsa Relazione, tuttavia, lo scatenarsi della crisi
pandemica da COVID-19, con le relative, profondissime ricadute sull’economia globale
(ricadute, in realta, tuttora non ben determinabili, stante il continuo riproporsi di “ondate”
epidemiche e l'incertezza che I'apparire di nuove “varianti” provoca puntualmente nelle
prospettive della ripresa economica), ha bruscamente mutato il quadro anche con
riferimento alla discussione sulle ipotesi del finanziamento del bilancio eurounitario.

Il tema si € intrecciato inestricabilmente, gia a partire dalla primavera del 2020,
con l'accesa discussione sulla necessita di mettere in campo strumenti adeguati, a livello
europeo, per sostenere le economie degli Stati membri, tutte provate, in diversa misura,
dalla crisi.

Sulla base dell’accordo politico raggiunto il 10 novembre tra Parlamento europeo
e Consiglio, il bilancio pluriennale e stato finalmente adottato il 16 dicembre 2020 da
parte del Parlamento, e il 17 dicembre da parte del Consiglio. Il nuovo quadro
economico, basato sulla proposta della Commissione europea del 27 maggio 2020%°,
sulle conclusioni del Consiglio europeo del 21 luglio 2020 e sulle proposte presentate

dal Parlamento europeo?’, & stato finalizzato a mettere in campo un cospicuo pacchetto

18 Cfr. il citato documento COM(2018) 325 final, par. 3.4.

19 La Commissione aveva proposto di contrarre prestiti per 750 miliardi di euro mediante I'emissione di
obbligazioni sui mercati internazionali per conto dell’lUE con scadenze tra 3 e 30 anni, per finanziare un QFP
rivisto e un piano di ripresa. Tra le proposte della Commissione vi era anche l'innalzamento del massimale
delle risorse proprie in via eccezionale dello 0,6% del’lRNL del’lUE; tale aumento si sarebbe aggiunto
allaumento permanente proposto dall’1,2% all'1,4% del’RNL al fine di tenere conto del nuovo contesto
economico (cfr. anche il par. sul c.d. “Recovery Fund”).

20 Negli ultimi anni, il Parlamento europeo ha segnalato in varie occasioni i problemi legati al sistema
delle risorse proprie, specialmente riguardo alla sua eccessiva complessita, e, sulla base delle nuove
disposizioni del trattato di Lisbona, ha chiesto ripetutamente una riforma approfondita del sistema delle
risorse proprie. Si vedano le risoluzioni 15 aprile 2014, del 17 dicembre 2014, del 26 ottobre 2016, del 24
ottobre 2017, del 14 marzo 2018, del 30 maggio 2018, del 14 novembre 2018, del 10 ottobre 2019. Da
ultimo, si vedano, la risoluzione sul nuovo quadro finanziario pluriennale, le risorse proprie e il piano di
ripresa del 15 maggio 2020 e la risoluzione del 23 luglio 2020 sulle conclusioni della riunione straordinaria
del Consiglio europeo del 17-21 luglio 2020. In questultima risoluzione, il Parlamento europeo ha
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di risorse, ammontante complessivamente a 1.800 miliardi di euro (dei quali 1.074
rientranti nel QFP e 750 costituiti dal Fondo per la ripresa), da impiegare in maniera
tempestiva indirizzandoli al finanziamento dei settori ove piu palese risulti la necessita di
intervento comune.

Il Quadro approvato a fine 2020 si caratterizza per alcune importanti novita: in
primo luogo, il riconoscimento che la ripresa non potra raggiungersi se non per effetto di
politiche fiscali espansive; in secondo luogo, la concentrazione della spesa su alcuni
temi considerati strategici (Green Deal, digitale, riduzione delle disuguaglianze); in terzo
luogo, 'abbandono del principio del pareggio e la previsione del’emissione di titoli a
lunga scadenza, i cui oneri di gestione saranno parzialmente sostenuti da nuove imposte
europee (cosi da non incidere sui programmi di investimento finanziati). E appena il caso
di sottolineare che I'emissione di debito europeo a lunga scadenza e a tassi piu
favorevoli di quelli ottenibili dai singoli Paesi avvantaggia in particolare i Paesi ad alto
livello di indebitamento, come I'ltalia, in quanto contribuisce ad allentare la pressione dei
tassi sulle finanze pubbliche, assicurando un periodo sufficientemente lungo per
riportare il PIL a livelli tali da assorbire il debito.

Nell’ambito dell’accordo, & stata definita anche una tabella di marcia dettagliata
verso l'acquisizione di nuove risorse proprie supplementari. Tale tabella di marcia
contiene impegni giuridicamente vincolanti riguardanti la tipologia delle nuove risorse
proprie e il calendario per la loro introduzione. Oltre al contributo plastica, in vigore gia
dal 1° gennaio 2021, il Consiglio e il Parlamento europeo hanno validato l'istituzione di
una contribuzione sul sistema di scambio di quote di emissione di carbonio a partire dal
2023 e di un prelievo sul digitale a partire dal 202421, Infine, entro il mese di giugno 2024,
la Commissione presentera una proposta per l'introduzione di ulteriori nuove risorse
proprie, che potrebbero comprendere un’imposta sulle transazioni finanziarie, un
contributo finanziario collegato al settore societario, e, ancora, una nuova base
imponibile comune per I'imposta sulle societa (a partire dal 2026).

Va, infine, sottolineato che & parte dellaccordo lintroduzione di una nuova

condizionalita relativa al rispetto dei principi del cd. “Stato di diritto” (per come recepiti

sottolineato che soltanto la creazione di nuove risorse proprie puo aiutare a rimborsare il debito dell'UE,
salvando al contempo il bilancio dellUE e alleviando la pressione fiscale sulle tesorerie nazionali e sui
cittadini europei.

21 Sul piano nazionale, si ricorda che un’imposta sui servizi digitali & stata introdotta dall’art. 1, co. 35-50,
della legge di bilancio 2019, con riferimento al pacchetto di misure per la tassazione equa dell’economia
digitale presentato dalla Commissione europea nel marzo 2018. La legge di bilancio 2020 ha poi stabilito la
decorrenza delle disposizioni relative all'imposta sui servizi digitali a partire dal 1° gennaio 2020, indicando
anche le date per il versamento dellimposta e per la presentazione della dichiarazione. Le modalita
applicative sono demandate a uno o piu provvedimenti del Direttore dell’Agenzia delle Entrate.
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dalla giurisprudenza europea), che potra portare al congelamento o alla riduzione delle
erogazioni nei confronti del Paese trasgressore.

Il Consiglio europeo, nelle conclusioni del 10-11 dicembre 2020 ha precisato che
il nuovo meccanismo si applichera rispettando il principio di sussidiarieta (e, dunque,
solo in mancanza di specifici e piu appropriati rimedi) e di proporzionalita, e che la mera
circostanza per cui si accerti il verificarsi di una violazione dei principi dello “Stato di
diritto” non sara da sola sufficiente a determinare I'attivazione del meccanismo”, essendo
invece necessario un nesso di causalita tra inosservanza dei principi comuni e
compromissione della sana gestione dei fondi europei??.

Quanto al pieno dispiegarsi dell’efficacia del meccanismo stesso, va notato che
il Consiglio europeo ha “concordato” che la Commissione non prenda l'iniziativa di
contestare alcuna violazione prima dell’adozione di un set di linee guida (che dovranno
essere discusse anche con gli Stati membri).

Il punto di equilibrio raggiunto rispecchia l'intesa cui si & pervenuti dopo difficili
negoziati, caratterizzati dal veto posto da due Paesi membri (Ungheria e Polonia)
allapprovazione del QFP, e motivato proprio dalla contrarieta rispetto all’introduzione di
un sistema che legasse le erogazioni di fondi ad una valutazione sull’osservanza dei
principi dello “Stato di diritto”.

A piu di un anno dal varo del nuovo QFP, sembra evidente la portata
significativamente innovativa del compromesso raggiunto rispetto al quadro giuridico-
istituzionale preesistente, se si considera che, fino al 2020, la risposta istituzionale
eurounitaria ad una violazione dello “Stato di diritto” trovava disciplina positiva nel solo
art. 7 TUE, la cui risposta sanzionatoria (che rimane ovviamente in vigore) si riferisce a
situazioni che comportino una “violazione grave e persistente” da parte di uno Stato
membro dei valori di cui all'articolo 2, da accertarsi con un voto allunanimita del

Consiglio europeo?.

1.4 Scenari post-crisi pandemica: il cd. “Recovery Fund”. Collegamenti con il capitolo I/
Nonostante I'anno di osservazione della presente relazione sia il 2020, non si
puod prescindere, da una rapida (e necessariamente “aperta”) disamina di un tema, quello

del c.d. Recovery Fund, che, dopo l'iniziale risposta incentrata sulle “reti di emergenza”

22 Cfr. il documento conclusivo del vertice, reperibile al link https://www.consilium.europa.eu/
media/47296/1011-12-20-euco-conclusions-en.pdf. L’accordo si € concretizzato nel regolamento (UE)
2020/2092 del 16 dicembre 2020, relativo a un regime generale di condizionalita per la protezione del
bilancio dell’'Unione.

23 Sj veda anche la Comunicazione della Commissione COM(2014) 158 final dell’11/3/2014, che, a
integrazione dell’art. 7 TUE, aveva introdotto, sul piano procedurale, un dialogo tra Commissione e Stato
membro preliminare all’eventuale attivazione del meccanismo di cui all’art. 7.
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di SURE (sostegno temporaneo concesso sotto forma di prestiti alle imprese per
attenuare i rischi di disoccupazione), del Fondo di garanzia paneuropeo gestito dalla
Banca europea per gli investimenti (diretto in particolare alle PMI) e del MES (indirizzato
alla gestione della crisi sanitaria), sembra gia destinato a orientare in modo decisivo ogni
possibile futura discussione sui rapporti finanziari fra il nostro Paese e I'Unione.

Si e gia avuto modo di vedere come la discussione sul Recovery Fund si sia
intrecciata al dibattito sul QFP (del quale si dara conto piu avanti in maggiore dettaglio),
ponendo le premesse per il delinearsi di una strategia finanziaria unitaria, che mettera in
campo, nel settennio, una dotazione di risorse pari a circa 1.800 miliardi.

Di questi, circa 750 miliardi (390 miliardi per sovvenzioni e 360 per prestiti)
afferiscono allo strumento temporaneo che costituisce, in senso stretto, il principale
pilastro della risposta comune a livello del’'Unione, a breve termine, alla crisi sanitaria
ed economica ancora in corso: nonostante il termine onnicomprensivo “Recovery Fund”
sia ormai entrato nell’'uso corrente, mette conto sottolineare che la denominazione
formale del piano, complessivamente considerato & “Next Generation EU” (NGEU), di
cui la “Recovery and Resilience Facility” (RRF) propriamente detta “Dispositivo per la
ripresa e la resilienza” &€ la componente di gran lunga piu cospicua, dispiegando risorse
per 672,5 miliardi di euro, che — nelle parole del Consiglio — “sosterranno, mediante
sovvenzioni e prestiti, gli investimenti pubblici e le riforme negli Stati membri, aiutando
questi ultimi ad affrontare I'impatto economico e sociale della pandemia”®*. Come gia
osservato, la grande novita del Recovery Plan risiede nella possibilita di ricorrere al
mercato dei capitali, su cui 'Unione pud avvantaggiarsi dell’elevato rating di credito di
cui gode.

Quanto alla rimanente parte del pacchetto Next Generation EU:

- (i) 47,5 miliardi di euro vengono stanziati per REACT-EU, iniziativa per una ripresa
“verde, digitale e resiliente”; questa iniziativa sara canalizzata verso il potenziamento
di fondi strutturali esistenti: il Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), il Fondo
sociale europeo (FSE) e il Fondo di aiuti europei agli indigenti (FEAD); i finanziamenti
aggiuntivi saranno erogati nel periodo 2021-2022;

- (i) 5 miliardi di euro vengono allocati al Programma Orizzonte Europa; 5,6 miliardi al
Fondo InvestEU; 7,5 miliardi allo Sviluppo rurale; 10 miliardi al Fondo per una
transizione giusta (JTF); 1,9 miliardi al programma RescEU.

Tornando al Dispositivo per la ripresa e la resilienza, un ruolo centrale per

I'erogazione dei fondi ha assunto la predisposizione, da parte di ogni Stato membro, di

24 Fonte: comunicato stampa del Consiglio Europeo, accessibile su https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-
releases/2020/12/11/european-council-conclusions-10-11-december-2020.
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un Piano nazionale di ripresa e resilienza, il cui termine ultimo di presentazione era il 30
aprile 2021. | Piani sono stati valutati dalla Commissione e approvati dal Consiglio
(ECOFIN) a maggioranza qualificata®®. Per una considerazione approfondita del Piano
italiano, della sua governance e dei passaggi ordinamentali compiuti nel corso del 2021,
si rimanda al Capitolo Il di questa Relazione.

In proposito, va segnalata in questa sede, ancora una volta, la peculiarita del
nuovo dispositivo di rovesciare la prospettiva consueta di gestione dei fondi europei,
prevedendo rimborsi a consuntivo non in base ai pagamenti effettuati, ma in base alla
prova che le azioni programmate sono state realizzate ed hanno prodotto i risultati attesi
in termini di benessere economico e sociale. Cio introduce una forma di condizionalita
piu intensa e stringente, che si accompagna alla condizionalita legata alle riforme
(previste tra l'altro in materia di giustizia civile, mercato del lavoro, sistema tributario).

In tale prospettiva, assumono rilevanza le questioni connesse con la necessita di
disporre di un disegno procedurale e architettonico che, nell’impiego dei fondi europei,
risponda all’esigenza di evitare fenomeni corruttivi su vasta scala o concentrazioni di
poteri troppo ampie in sedi che non abbiano sufficiente accountability nei confronti del
circuito rappresentativo; correlativamente, si pensi pure alle problematiche che
presenterebbe una eventuale scelta di sottrarre aree gestorie eccessivamente vaste agli
ordinari meccanismi di responsabilita politico-amministrativa, ad una verifica giudiziaria
e ad un controllo (variamente inteso e configurato) indipendente ed imparziale?®.

Stanti le carenze accumulate in termini di dotazione infrastrutturale nell’ultimo
decennio (& stato calcolato che i mancati investimenti pubblici valgono circa 20 miliardi
I'anno rispetto ai valori registrati ante-2008), & appena il caso di sottolineare che, per
trarre il massimo vantaggio in termini espansivi dal Next Generation EU, & necessario

che le risorse ivi previste si aggiungano, e non le sostituiscano, alle risorse nazionali.

2. La spesa a valere sul bilancio europeo
2.1 Gli accreditamenti dall’lUE agli Stati membri nel Periodo 2014-2020

La spesa del’Unione come diffusamente evidenziato, si svolge annualmente
entro i limiti di una cornice vincolante, rappresentata dai Quadri Finanziari Pluriennali

(QPF), che traducono in termini finanziari e giuridici le priorita politiche stabilite

25 | ’esame del Piano da parte della Commissione ha impegnato impegnare 2 mesi, mentre 'adozione
dell’atto attuativo da parte del Consiglio dovra avvenire entro 4 settimane dalla presentazione della proposta
della Commissione relativa al Piano stesso.

26 |n proposito, si veda anche I'Analisi n. 6/2020 della Corte dei conti europea “Rischi, sfide e opportunita
nella risposta di politica economica dell’UE alla crisi provocata dalla Covid-19", in particolare I'Allegato VIII
sui "Problemi di rendicontabilita nell’ambito del dispositivo per la ripresa e la resilienza” (pag. 79 ss.).
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dall’'Unione, relativamente ad un arco temporale di un settennio. Una correlazione
settennale dei vincoli finanziari &€ funzionale alla prevalente vocazione agli investimenti
del bilancio europeo, i cui effetti in termini di sviluppo e competitivita si misurano e si
apprezzano in un’ottica pluriennale di medio termine.

Nel 2020, ultimo anno di riferimento del QFP 2014-2020%, il bilancio unionale ha
profondamente risentito della emergenza diretta a fronteggiare gli effetti della pandemia
da COVID-19. Il Bilancio unionale & stato modificato per reagire prontamente alla
pandemia e fornire sostegno agli Stati membri. A tale scopo sono stati utilizzati
principalmente due strumenti di bilancio: gli storni, ossia movimenti di fondi tra diverse
sezioni del bilancio esistente, ed i bilanci rettificativi, che aggiungono o sottraggono fondi
al bilancio originario. In particolare, per quanto riguarda questi ultimi, cinque dei nove
bilanci rettificativi approvati sono risultati connessi almeno in parte alla pandemia. Tra di
essi si ricordano a titolo di esempio, quelli relativi al temporaneo affievolimento delle
norme applicabili al fine di facilitare 'uso dei Fondi strutturali e d’investimento europei
(Fondi SIE) e rendere disponibile, di conseguenza, liquidita aggiuntiva e flessibilita
“eccezionale” per le spese collegate alla pandemia da COVID-19%. Mediante i bilanci
rettificativi sono stati introdotti circa 3,3 miliardi di euro di stanziamenti di impegno e circa

9,4 miliardi di stanziamenti di pagamento aggiuntivi per spese connesse alla pandemia?®.

27 || QFP 2014-2020 (regolamento n. 1311/2013 del Consiglio del 2 dicembre 2013) & stato, come di
consueto, preceduto da un accordo politico interistituzionale che ha stabilito massimali globali pari a 960
miliardi per gli stanziamenti di impegno (I'1,00% del’lRNL complessivo dellUE) e a 908 miliardi per gli
stanziamenti di pagamento (lo 0,95% dellRNL complessivo del’lUE), per la prima volta in calo (-3,5%)
rispetto ai precedenti Quadri. Ogni anno, prima della procedura di bilancio dell’esercizio n+1, la
Commissione procede ad un adeguamento tecnico del QFP all’evoluzione dei prezzi e del’RNL dell’'Unione
e ne comunica i risultati al Parlamento e al Consiglio. E stata, inoltre, prevista una revisione intermedia
obbligatoria per aggiornare le priorita del QFP in funzione del contesto economico generale: tale revisione
e stata effettuata nel 2017, con il regolamento (UE) n. 1123/2017, che ha adottato il QFP rivisto per il periodo
2014-2020, prevedendo fra I'altro un sostegno supplementare di 6 miliardi di euro, da rendere disponibili per
le misure connesse alla migrazione (3,9 miliardi) nonché per la crescita e I'occupazione (2,1 miliardi, di cui
1,2 miliardi per rafforzare l'iniziativa a favore dell’occupazione giovanile). Al di fuori dei massimali si spesa
stabiliti nel QFP 2014-2020 sono stati poi previsti degli strumenti speciali, quali la riserva per aiuti di urgenza,
lo strumento di emergenza, il Fondo di solidarieta, il Fondo europeo di adeguamento alla globalizzazione.

28Sj v. regolamento (UE) 2020/460 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 30 marzo 2020, che
modifica i regolamenti (UE) n. 1301/2013, (UE) n. 1303/2013 e (UE) n. 508/2014 per quanto riguarda misure
specifiche volte a mobilitare gli investimenti nei sistemi sanitari degli Stati membri e in altri settori delle loro
economie in risposta all’'epidemia di COVID-19 (Iniziativa di investimento in risposta al coronavirus),
regolamento (UE) 2020/558 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 aprile 2020, che modifica i
regolamenti (UE) n. 1301/2013 e (UE) n. 1303/2013 per quanto riguarda misure specifiche volte a fornire
flessibilita eccezionale nell'impiego dei fondi strutturali e di investimento europei in risposta all’epidemia di
COVID-19 (CRII+) e regolamento (UE) 2020/872 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 giugno
2020, che modifica il regolamento (UE) n. 1305/2013 per quanto riguarda una misura specifica volta a fornire
un sostegno temporaneo eccezionale nell’ambito del Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR)
in risposta all'epidemia di COVID-19.

29 Cfr. Corte dei conti europea, Relazione annuale sull’esecuzione del bilancio del’UE per I'esercizio
finanziario 2020, cit., p. 66.
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La tabella seguente espone gli accreditamenti dell’'Unione in favore degli Stati
membri nel settennio 2014-2020%,

Tabella 2 - Accreditamenti dall'UE agli Stati membri per rubriche di spesa

Periodo 2014-2020 (milioni di euro)
EU-28 Variaz. %
w4 | % | 2015 | % | 2016 | % | 2017 || 2018 | % | 2009 | % | 2020 | % |
settennio
1.2 Compelivie 96340] 80| 13.0327] 106] 145180 132 15.6312] 151 | 163116 | 134 | 17.2803] 137 | 18.6044 134 9%
1 Coesione 54.072,8] 48| 508729] 415] 37.5794] 34.2] 296603 286 | 464128 | 38,1 | 47.423,9] 377 | 554684] 400 3%
2. Risorse natural 54.9809] 455| 56.486,0] 46,1 54.7326] 49.9] 54.357,6 525 | 56.103,8 | 46,0 | 57.630,6] 458 | 58.754,4] 42,3 7%
3. Sicurezza e 16465 14| 193500 16| 29151 27| 26960] 26 | 20048 | 24 | 30819 25 | 4ses6| 35| 197%
citadinanza
9. Strument special 1267 04| 1922 02| 334 00| 12728] 12 | 1574 |04 | 2950] 02 | 14062] 08 |  159%
TOTALE 120.769,9] 100,0 122.518,8100,0] 109.778,5[100,0{ 103.617,9[100,0[ 121.890,4 [100,0] 125.711,7[ 100,0 [138.822,0[100,0]  15%
Varaz. % rispeto 00% 14% 104% 5,6% 17,6% 31% 104%
all'anno precedente

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati della Commissione europea

Nel 2020, il totale degli accreditamenti del’Unione agli Stati membri & stato di
circa 138,8 miliardi, valore in aumento del 10,4% rispetto al 2019. Tale incremento
consolida un andamento espansivo registrato negli accreditamenti agli Stati membri, a
partire dal 2018, e costituisce il livello massimo del Periodo 2014-2020.

Parimenti le singole rubriche/sottorubriche presentano nel 2020 valori superiori
rispetto a quelli registrati nel 2019.

Ad un esame di maggiore dettaglio, risulta che, la sottorubrica 1.a “Competitivita
per la crescita e 'occupazione” & passata da 17,3 miliardi nel 2019 a 18,6 miliardi nel
2020 (+7,7%); l'incremento € in linea con il trend espansivo registrato dal 2015 che ha
visto tale posta quasi duplicare i propri accreditamenti nel settennio considerato (+93%).
La quota ad essa relativa rispetto al totale degli accreditamenti nel 2020 & pari al 13,4%,
in linea con il 13,7% rilevato nel 2019 e in forte aumento rispetto all'8% registrato nel
2014.

La sottorubrica 1.b “Coesione” & pari nel 2020 a 55,5 miliardi, in aumento rispetto
ai 47,4 miliardi del 2019 (+17%), consolidando una dinamica espansiva della stessa
dopo il picco negativo del 2017. Un incremento assoluto nella misura di un +3% nel
settennio in argomento. La quota relativa, sul totale degli accreditamenti € pari nel 2020
al 40%, in leggero aumento rispetto al 37,7% del 2019, ma in diminuzione rispetto al
2014, quando rappresentava il 44,8% degli accreditamenti.

La rubrica 2 “Crescita sostenibile: risorse naturali” nel 2020 ha registrato

anch’essa un aumento rispetto al 2019 (+2%), passando da 57,6 a 58,8 miliardi, livello

30 Sono escluse dalla tabella le spese del’*"UE come attore globale”, le spese di amministrazione, le
compensazioni e le riserve negative.
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massimo del settennio considerato; tale valore e in aumento anche rispetto al valore
registrato nel 2014 (+7%). L'incidenza relativa di tale rubrica sul totale passa dal 45,8%
del 2019 al 42,3% del 2020, in diminuzione anche rispetto al valore del 2014 (45,5%).
La rubrica 3. “Sicurezza e cittadinanza™! & passata da 3,1 miliardi del 2019 a 4,9
miliardi nel 2020 (+58,6%), registrando un notevole incremento nel settennio (+197%
rispetto al 2013). L'incidenza percentuale sul totale degli accreditamenti, pari al 3,5%, &
superiore al valore del 2019 (2,5%) e risulta pit che raddoppiata rispetto al 2014 (1,4%).
Nel grafico seguente & rappresentato 'andamento delle singole categorie di
spesa nel Periodo 2014-2020. Nella curva del “Totale” sono inclusi anche gli strumenti
speciali (principalmente Fondo di solidarieta e Fondo per la globalizzazione), che hanno
pero dimensioni relative troppo ridotte per poter essere rappresentati graficamente in

modo significativo.

Grafico 3 — Accreditamenti dell’'UE agli Stati membri nel Periodo 2014-2020
(milioni di euro)
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Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati Commissione europea

L’analogia di andamento tra la curva degli accreditamenti totali agli Stati memobri
e quella della sottorubrica 1.b “Coesione” mostra con chiarezza come, nel settennio
considerato, I'evoluzione della prima sia sostanzialmente sospinta dalla dinamica della

seconda, a fronte di un andamento tendenzialmente costante delle altre voci di spesa.

31 Nel QFP 2014-2020, le sottorubriche “Cittadinanza” (3.a) e “Liberta, sicurezza e giustizia” (3.b) sono
state accorpate nell'unica rubrica (3) “Sicurezza e cittadinanza”, che comprende pertanto le seguenti
politiche: giustizia e affari interni, protezione delle frontiere, immigrazione e politica di asilo, sanita pubblica,
protezione dei consumatori, cultura, gioventu, informazione e dialogo con i cittadini.
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Per il dettaglio delle somme accreditate dall’Unione europea a ciascuno Stato

membro si rimanda alla tabella sottostante3?.

Tabella 3 - Somme accreditate dalla UE ai singoli Stati membri. Raffronto 2019 e 2020
(milioni di euro)

. . . i 3. Sicurezzae o i
1a. Competitivita 1b. Coesione 2. Risorse naturali e 9, Strumenti speciali Totali
Cittadinanza
Variaz. Variaz. Variaz. Variaz. . Variazione |Variaz.
% su % su % su % su Varaz. % valore % su
(] { {J (]
o | a0 | 2019 | 2020 2019 | 2020 2019 | 2020 2019 | 2020 | suanno| 2019 2020

anno anno anno anno rec. assoluto | anno
prec. prec. prec. prec. pret SU anno prec. | prec.
Belgio 1724117800 32 | 6139 [ 5147 | 162 | 6738 | 7423 | 102 | 3495 | 9199 [ 1632 ] 01 | 01 438 3.361,3] 3.957,0 595,7 17,7

Bulgaria 150 [ 1714 | 490 | 9141 | 8906 | -26 [1.1277| 11214 ] -06 | 360 [ 371 [ 30 [ 00 [ 00 0,0 21928 22205 2,7 13
Rep. Ceca 1874 | 1706 | 90 | 37768 4.0566 | 74 [1.2759)1.2693] -0.5 | 191 | 265 | 388 | 00 [ 00 00 52692| 55219 2627 50
Danimarca | 3285 | 3646 | 11,0 [ 870 [ 999 | 148 [ 9939 | 9697 | -24 | 196 | 272 | 386 | 00 | 03 na. 1.4200] 14617 27 23
Germania 2.839,6 | 26396 | 7.0 | 2.83%68| 27676 | -24 [61341[6.1909( 09 | 1695 [ 7073 [ 3174 [ 00 | 155 [ na [ 11.9799( 123209 34,0 28

Estonia 1149 | 1405 | 223 | 7260 | 6279 | -135 | 2198 | 2620 | -64 | 367 [ 438 [ 193 | 00 [ 00 00 1.1574] 1.074,2 -832 -1.2
Irlanda 2215 | 2501 [ 99 | 2030 [ 1878 | -75 | 1.5499[16201] 45 | 247 [1072] 3334 ] 00 [ 283 [ na 20051 21885 1834 Bl
Grecia 3857 | 4106 | 65 [ 18126 3.8654 | 1132 | 24977 26211 49 | 568 | 4775 | -94 | 05 [ 86 | 17891 | 52233] 7.3832] 21509 4.4

Spagna 14157 | 17158 | 21,2 [ 25837 [ 36147 [ 399 | 69427 7.0684 [ 1,8 [ 2038 [ 267 [ 64 | 01 [ 736 [91.9368 | 11.14509( 126892 15433 138
Francia 26260 (28160 72 |22314] 25337 [ 135 [9.6184) 96797 06 | 1701 | 4098 [ 1409 [ 00 | 00 00 | 14.6459] 154392 7933 54

Croazia 847 | 1129 | 333 | 1.3460] 11159 | 171 | 5073 | 7323 | 226 | 340 | 262 [ -260 [ 00 | 6922 | na 20621] 26785] 6164 29
ITALIA 1.6600 | 1.891,2 | 139 [3.4488| 3.7327 | 82 |5420,5]54856| 12 [ 3685 | 340,0 | -7 | 2772 | 2117 | -236 | 11.1750] 11.661.2( 4862 44
Cipro 685 | 70 | 36 | 84 | 5689 | -39 | 86 | 760 | 80 | 223 | 20| 14 | 00 [ 00 00 2699 2219 -320 123

Lettonia 918 | 753 [ 180 | 7723 | 7676 | 06 | 4812 | 4513 [ 62 [ 196 [ 206 [ 51 ] 00 [ 00 00 1.3649] 1.3148 -50,1 37
Lituania 1200 | 1661 | 384 | 7289 | 1.6046 | 1325 | 6422 | 6826 | 63 | 475 | 308 [ 161 [ 00 [ 00 00 1.5386] 256831 1.0445 67.9
Lussemburgo| 2108 | 5269 [ 1500 591 [ 879 | 487 | 681 [ 687 | 09 [ 491 | 652 | 328 | 00 | 00 00 871 487 3616 934
Ungheria 1346 [ 1116 | 172 [ 44710 42412 [ 17 [1.8273) 16908 -7,5 | 528 | 629 [ 191 [ 00 | 266 | na 6.1857| 6.1330 527 09

Malta 27 | 191 [A57] 1473 ] 908 | -384 ] 301 | 243 [ 193 [ 520 [ 628 [ 208 | 00 [ 00 00 2520 1970 -55,0 21,8
Paesi Bassi [ 1.2428]1.3026| 48 [ 1301 [ 1642 | 262 [ 8312 | 878 | 32 | 2609 | 3192 | 272 | 00 | 00 00 24551] 26438 188,7 7
Austria 3854 | 4930 [ 279 | 2659 | 2273 | 145 | 12110 1.2990] 22 | 631 [ 650 | 30 | 82 [ 23 [ -8 1.993,6] 2.086,6 93,0 47

Polonia 3389 | 353 | 48 |1.307,8] 130046 162 | 4561,9| 45076 | A2 | 1256 | 1709 | %1 | 00 | 71 | na | 13%2| 180865 17313 | 106
Portogallo | 2942 | 3415 | 16,1 | 2666,3] 33880 | 27,0 | 12920 | 14247] 103 | 625 | 637 | 19 | 08 | 49 | 53671 | 43180 52628 ot | 219
Romania | 1692 | 2034 | 202 | 21656 35407 | 635 | 26917 | 3.404 | 167 | 781 | 758 | 29 | 82 | 00 | -00 | 51128 69603 18475 | %,
Slovenia | 1092 | 1167 | 69 | 5261 | 6244 | 187 | 2107 | 2124 | 06 | 204 | 271 | 37 | 00 | 00 | 00 | 64| 1008 1142 | 123
Slovacchia | 1203 | %9 | 258 | 14775] 1.8153 | 22,0 | 6710 | 6585 | -0 | 44 | 122 | 463 | 00 | 00 | 00 | 22922[ 25819] 2897 | 126
Finlandia | 319 | 4212 | 197 | 2080 | 2029 | 00 | 945 | 65,0 | 55 | %7 | %8 | 26 | 00 | 00 | 00 | 14%0 15139 189 13
Svezia 3807 | 4785 | 257 | 2133 | 2103 | %67 | 974 | 10530 ] 100 | 1122 | 393 | 2113 00 | 00 | 00 | 16685 2011 476 | %3
Regno Unito | 1.6211 | 1.3632 | 104 | 1921,1 1.2637 | 342 | 3932 39294 | 0.2 | 117,3 | 1591 | %6 | 00 | 00 | 00 | 74%7| 6754 7803 | -104
Totale 17.2803[18.6045] 7,7 [47.4239[ 54688 170 [7.6006[B8.7543] 19 [3081,0[4088,6] 566 [2950 [1.1062| 2150 [1257106]1388224] 131108 | 104

Fonte: elaborazione della Corte dei conti su dati della Commissione europea

Le risorse accreditate a favore dell’ltalia dal bilancio UE nel 2020 sono state circa
11,7 miliardi di euro, in aumento di quasi 486 milioni (+4,4%) rispetto al 2019. Nel quadro
complessivo, I'ltalia si colloca al quinto posto, per ammontare di risorse ricevute dall'UE,
dopo Polonia, Francia, Spagna e Germania. In slittamento rispetto al 2019, quando &
risultato essere al quarto, posto per accrediti unionali, dopo Polonia, Francia e Germania.

Nel raffronto tra le annualita 2019 e 2020, lo Stato membro che ha registrato il
maggior aumento degli accrediti in valore assoluto é la Grecia (da 5,2 a 7,4 miliardi),
seguita da Romania e Polonia, mentre lo Stato che ha ottenuto il maggior incremento
delle assegnazioni in termini percentuali € il Lussemburgo (+93,4%, da 387 a 749
milioni), seguito da Lituania e Grecia. Questi andamenti si sono realizzati a fronte di un

pit generale incremento percentuale medio a livello unionale pari al 10,4%. L’ltalia, con

32 La tabella non contempla le seguenti spese: UE come "Attore globale", spese di amministrazione,
compensazioni, riserve negative. Restano escluse altresi le spese di per sé non attribuibili a Stati membri.
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una variazione positiva di 486,2 miliardi in valore assoluto, 4,4% in termini percentuali,
e, rispettivamente, in undicesima e diciottesima posizione. Le sopra richiamate
oscillazioni, rilevabili negli importi assegnati a ciascuno degli Stati membri, non
rappresentano ex se I'espressione di un "trattamento" deteriore, rispetto a quello di altri
Stati. Occorre considerare, a tale proposito, che la dinamica degli accrediti dipende, oltre
che dalla pre-assegnazione dei fondi a ciascun Paese, anche dalla capacita progettuale
e gestionale degli operatori nazionali, nonché dallo stato di attuazione del ciclo di
programmazione. La gran parte della spesa europea (in particolare le politiche di
coesione e I'agricoltura) si svolge nella modalita detta di “gestione concorrente”, con
responsabilita condivisa tra Commissione e Stati membri.

Secondo la Corte dei conti europea (ECA), il tasso di errore relativo alla gestione
della spesa nel suo complesso & stato pari al 2,7% nel 20203, analogamente al 2019.
Tale percentuale, superiore alla soglia cd. “di rilevanza” del 2%, rappresenta il livello di
non conformita delle operazioni alla normativa vigente.

La Relazione annuale dellECA per il 2020 conferma che le modalita di
erogazione dei fondi europei hanno un impatto diretto sul rischio di errore.

Il tasso di errore piu elevato si riscontra in particolare per i pagamenti cd. “a titolo
di rimborso”, nei quali i beneficiari devono presentare domanda di rimborso, dichiarando
le spese ammissibili, da essi sostenute. Costituiscono esempi di tale modalita di spesa i
progetti di ricerca (sottorubrica 1.a “Competitivita”), i progetti relativi all’occupazione
(sottorubrica 1.b “Coesione”) e quelli di sviluppo regionale e rurale (sottorubrica 1.b
“Coesione” e rubrica 2 “Risorse naturali”)**. La Corte ha stimato, per tale tipologia di
spese a maggior rischio di irregolarita, un livello di errore del 4,0% nel 2020 (era il 4,9%
nel 2019). Le irregolarita che contribuiscono maggiormente al livello di errore stimato per
la spesa ad alto rischio sono quelle di ammissibilita, determinate dall'inclusione di costi
non ammissibili nelle dichiarazioni di spesa o dal finanziamento di progetti, attivita o
beneficiari anch’essi non ammissibili. Ulteriori irregolarita frequentemente riscontrate
sono quelle relative agli appalti pubblici, alle procedure di aggiudicazione di sovvenzioni
e agli aiuti di Stato.

Il rischio di errore & minore, invece, nei regimi “basati sui diritti acquisiti”, nei quali

i pagamenti UE sono subordinati alla sola ricorrenza di condizioni di facile verificabilita

33 V. la Relazione annuale della Corte di conti europea, cit., pag. 14 e ss..

34 | a spesa ad alto rischio ha costituito il 59% della popolazione di audit considerata dal’ECA nei controlli relativi
all’anno finanziario 2020, in aumento rispetto all’anno precedente (era il 53,1% per il 2019). Cio deriva dall'aumento di
circa 20,0 miliardi di euro della popolazione per la sottorubrica 1.b “Coesione”, che ha costituito la quota piu consistente
della popolazione di spesa ad alto rischio esaminata dalla Corte, seguita dalla rubrica 2 “Risorse naturali” e dalla
sottorubrica 1.a “Competitivita”.
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e, quindi, a normative meno complesse. Tra di essi vi sono, ad esempio, le borse di
studio (sottorubrica 1.a “Competitivita”) e gli aiuti diretti agli agricoltori (rubrica 2 “Risorse
naturali”). Il tasso di errore relativo ai pagamenti per diritti acquisiti & inferiore alla soglia

di rilevanza del 2%, come gia constatato anche per il 2019.

2.2 Le priorita e i vincoli del futuro QFP 2021-2027

Come gia indicato, negli ultimi anni si era andata sempre piu affermando l'idea
che il versante della spesa del bilancio UE dovesse individuare nuove priorita, in termini
di spesa per i “beni pubblici europei”, ovvero ricerca, innovazione, competitivita, lotta ai
cambiamenti climatici, ma anche gestione dei flussi migratori, controllo delle frontiere,
sicurezza, difesa. Tuttavia, in un bilancio a risorse pressoché costanti, all’'introduzione di
nuove spese doveva necessariamente accompagnarsi la riduzione della spesa per le
politiche comuni piu tradizionali, in particolare I'agricoltura e la coesione, che nel periodo
di programmazione in corso assorbivano oltre i due terzi del bilancio comune.

La Comunicazione sul QFP 2021-2027, presentata dalla Commissione il 2
maggio 2018%, recepiva almeno in parte le necessita di cambiamento, proponendo
alcune innovazioni sostanziali nelle allocazioni di spesa. In particolare, nell'intenzione
della Commissione vi era la definizione di un QFP che potesse fornire un sostegno
adeguato alla realizzazione anche delle nuove priorita, compensando al tempo stesso la
diminuzione dei contributi nazionali conseguente all’'uscita del Regno Unito, in parte con
nuove tipologie di risorse e in parte con risparmi e riassegnazioni da programmi
esistenti®®. In proposito, la RGS calcolava che il recesso britannico avrebbe prodotto un
dimezzamento del saldo netto per I'ltalia, principalmente in ragione dellaumento della
quota assegnata al nostro Paese sulle risorse della politica di coesione.

La proposta prefigurava un nuovo riparto delle risorse, con tagli alle risorse
destinate alle politiche “tradizionali”; in particolare una riduzione del 5% per la politica

agricola comune e del 7% per la politica di coesione (che perd vedrebbe ampliarsi il

35 |I pacchetto di misure nelle quali si delineava il Quadro finanziario pluriennale per il Periodo 2021-
2027, predisposto per un'Unione europea a 27 Stati membri in considerazione del recesso del Regno Unito,
constava di una comunicazione recante il QFP 2021-2027 (COM(2018)321); di una proposta di regolamento
che stabiliva il QFP 2021-2027 (COM(2018)322); di una proposta di accordo interistituzionale sulla disciplina
di bilancio, sulla cooperazione in materia di bilancio e sulla sana gestione finanziaria (COM(2018)323); di
una proposta di regolamento sulla tutela del bilancio UE in caso di carenze generalizzate riguardanti lo Stato
di diritto negli Stati membri (COM(2018)324); di una proposta di decisione relativa al sistema delle risorse
proprie del'lUE (COM(2018)325); di una proposta di regolamento sulle modalita e la messa a disposizione
delle risorse proprie basate sulla base imponibile consolidata comune per I'imposta sulle societa, sul sistema
di scambio di quote di emissioni e sui rifiuti di imballaggio di plastica non riciclati (COM(2018)326); di una
proposta di regolamento che stabiliva misure di esecuzione del sistema delle risorse proprie dellUE
(COM(2018)327) e di una proposta di regolamento sul regime uniforme definitivo di riscossione delle risorse
proprie provenienti dall'lVA (COM(2018)328).

36 Cfr. COM(2018)321 final, pag. 23.
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novero delle regioni beneficiarie®’). Con ciod avrebbero dovuto liberarsi risorse utili a
finanziare alcuni “beni pubblici europei”: era infatti previsto un incremento significativo
degli stanziamenti destinati al controllo delle frontiere e alla gestione (stabile) dei flussi
migratori, nonché ulteriori incrementi per il digitale, la ricerca e il Programma Erasmus.
Un aumento sostanziale di risorse era infine proposto per la sicurezza e la difesa®.

Il negoziato per il nuovo QFP, come gia detto in precedenza, é stato stravolto
dall'apparire nel contesto globale, e quindi anche nella discussione fra gli attori politici e
istituzionali del quadro eurounitario, della pandemia da COVID-19 (il tema ha cominciato
ad emergere nelle interlocuzioni al piu alto livello politico all'interno dell’'Unione gia a
partire da febbraio-marzo 2020). Con riferimento al QFP, la necessita di articolare una
risposta non solo emergenziale alla gravissima crisi causata dalla contingenza sanitaria
ha rappresentato I'elemento decisivo per una svolta nella trattativa, imprimendo una
accelerazione ai fino ad allora estremamente incerti negoziati.

E interessante sottolineare la lunga durata dell'intero processo che ha portato
all’adozione del nuovo QFP: 960 giorni, contati dalla presentazione della proposta della
Commissione nel maggio 2018 fino all’adozione, da parte del Consiglio, il 17 dicembre
appena trascorso, del nuovo Quadro Finanziario Pluriennale, il cui testo era gia stato
approvato dal Parlamento il giorno precedente. Come gia detto, il nuovo QFP 2021-2027
mettera in campo risorse per un ammontare complessivo di 1.074,3 miliardi di euro, cui
devono aggiungersi le risorse dello strumento temporaneo denominato Next Generation
EU, per un ammontare di 750 miliardi.

Il nuovo QFP si articola su 7 fondamentali aree di spesa e finanziera in tutto circa
40 programmi.

Il Consiglio stima che approssimativamente un terzo del totale delle risorse
impegnate nel QFP andranno a servizio di nuovi progetti e interventi. Fra questi meritano
indubbiamente una menzione il Programma EU4HEALTH, destinato a mettere a frutto
'esperienza maturata con la pandemia da COVID-19, creando, con un impegno

complessivo di 9,4 miliardi, un sistema di prevenzione e risposta rapida a consimili

37 'Italia dovrebbe in ogni caso beneficiare dei nuovi criteri per I'assegnazione dei fondi, che fanno perno
non soltanto sul PIL pro capite, ma anche su fattori quali il tasso di disoccupazione giovanile, livello di
istruzione, integrazione dei migranti.

38 Nel pacchetto presentato dalla Commissione non era prevista invece l'istituzione di un bilancio
differenziato per I'eurozona, destinata tendenzialmente allargarsi a tutta I'Europa, con un percorso
progressivo di convergenza. Una proposta franco-tedesca relativa all'introduzione di un bilancio
dell’eurozona & stata presentata a margine della riunione dell’Eurogruppo nel novembre 2018. Numerosi
sono gli elementi di incertezza, dimensionale e finalistica, in particolare per quanto riguarda le iniziative di
sostegno alle riforme economiche e la stabilizzazione macroeconomica dei gravi shock asimmetrici. In esito
al summit dell’Eurogruppo di giugno 2019, la proposta € stata ridimensionata nel senso di un (modesto)
bilancio per la competitivitd e la convergenza, mentre tutta I'attenzione si &€ concentrata sul Meccanismo
europeo di stabilita (MES).
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emergenze che dovessero presentarsi in futuro (ad es., attraverso la creazione di riserve
comuni di materiali ed apparecchiature mediche e di medicinali, di una riserva di
personale sanitario, di un sistema di monitoraggio e sorveglianza, ecc.); il Programma
Digital Europe; nuovi strumenti in materia di sicurezza e difesa comune, con particolare
riguardo alla difesa delle frontiere esterne dell’Unione (si prevede, qui, di istituire un
Fondo per la Difesa Comune e, piu operativamente, di finanziare I'assunzione (a regime
nel 2027) di 10.000 agenti da impiegare in un ruolo di guardie di confine, alle dipendenze
dell’Agenzia Europea della Guardia di Frontiera e Costiera, Frontex.

Nel nuovo QFP vengono confermati, consolidati ed ampliati i fondi per Programmi
come Erasmus+ e Horizon2020; non manca, pure, un finanziamento a progetti destinati
ad accompagnare la transizione ecologica verso un sistema produttivo ad emissioni
zero: a tal scopo, viene creato un nuovo fondo per la Giusta Transizione (Just Transition
Fund), che verra finanziato anche dal Recovery Fund.

Come si vede, il nuovo QFP pare innanzitutto I'occasione per realizzare molte
delle proposte avanzate dalla Commissione gia dal 2018; I'impianto di quello schema
viene oggi inciso ed aggiornato in virtu di un cospicuo riassestamento delle priorita e
degli obiettivi di policy a livello nazionale e sovranazionale, dovuto al confronto con le

sfide tragicamente poste dalla pandemia da COVID-19, tuttora in corso.

3. I flussi finanziari tra I’'ltalia e I’'Unione europea nel 2020

L’analisi che segue & svolta prendendo in considerazione, da un lato, le
informazioni contenute nel"EU Expenditure and Revenue 2000-2020"*° della
Commissione europea (DG Budget) e, dall’altro, i dati riferiti dalla Ragioneria generale
dello Stato. Ai fini della presente relazione i flussi vengono ricomposti in una tabella di
riconciliazione che evidenzia gli scostamenti tra le due fonti, europea e nazionale e ne
riporta le ragioni di scostamento. Si tratta di una rappresentazione finalizzata
principalmente ad evidenziare la posizione “netta” dell’ltalia nei movimenti finanziari con
'Unione europea. | dati offerti, riferiti all’esercizio 2020, infatti non tengono conto delle
manifestazioni finanziarie che sono derivate dalle misure straordinarie assunte in sede
unionale e dirette a fronteggiare la crisi pandemica, per il cui dettaglio si rimanda al

capitolo che segue.

39 Come gia per la precedente edizione, anche quest'anno la ragione dell'utilizzo del citato report, &
dovuto alla mancata pubblicazione al momento della chiusura della presente relazione dei dati sulla
esecuzione del bilancio comunitario, contenuti nel “Rapporto finanziario” della Commissione.
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3.1 Il saldo netto dell'ltalia nei dati della Commissione europea

Secondo i dati della Commissione, nel 2020 I'ltalia ha partecipato al bilancio
unionale con versamenti, a titolo di risorse proprie, per circa 18,2 miliardi, pari a +8,2
miliardi rispetto al 2019. Al fine di evidenziare I‘evoluzione del fenomeno nel lungo
periodo (2014-2020), sono riportati nella tabella seguente i versamenti dettagliati, per
ciascuna categoria di Entrata, al bilancio europeo. Per ciascuna annualita i dati sono
rappresentati in tre dimensioni: in valore assoluto, in termini di scostamento rispetto al

precedente esercizio finanziario, in misura di incidenza percentuale sul totale.

Tabella 4 - Versamenti dall'ltalia all'UE. Periodo 2014-2020
(milioni di euro)

EU-28
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
o & |%sul = |, o |%sul = |, o [%sul = |, o [%sul R |, o |%SU|l R [, |%sul R |, o] %su N
5 = c |5 2 e |5 3 © 5 3 c |5 3 © L 3 © = 3 ©
L2 5 |amno| N |2 G |anno| N |2 G [anno| N [L2 G |anno| N |2 G |anno| N | 2 5 |ammo | N [2 5 | anno N
S 0 o S 0 o S 0 o S 0 o S 0 o S o o S o o
> 0 c > o0 c > o c > o c > 0 c > o c > o c
® |prec.| = < (prec.| = © |prec.| = ® |prec.| = © (prec. | = © | prec. | = < | prec. | =

VERSAMENTI 16.195,4| n.a.|100,0{16.486,7| 1,8(100,0{15.714,7| -4,7(100,0( 13.840,3( -11,9] 100,0/17.032,4] 23,1)100,0( 16.799,3| ~ -1,4] 100,0{ 18.180,4 82 100,0

Risorse proprie
tradizionali (*)
Altuaz. retroattiva
Dec.RP2014 - RPT
Risorsa propria IVA | 1.760,1| n.a.| 10,9] 1.486,9| -15,5| 9,0] 1.777,3] 195] 11,3 2.132,9| 20,0] 154] 2.321,8[ 89| 13,6| 22621 -2,6| 13,5 2.053,5 921 113

15204 na.| 94| 1.688,7| 11,1] 10,2| 1.788,4 59| 11,4] 1.839,9] 29| 133[ 1.817,0( -12[ 107] 1.8432]  14( 11,0 15828 -141 8,7

886| na| 05| 1126 0,7 09 00 0,0{-100,0] 0,0 00[ 00 00 0,0 00[ 00

Risorsa propria RNL | 11.434,7| n.a.| 70,6/11.613,3| 16| 70,4/10.763,3] -7,3| 68,5| 8.823,1| -18,0 63,7|11.937,0[ 353| 70,1|11.982,7] 04| 71,3|13.6316] 138] 750

Corezione 11651| na| 72[ 11252 34| 68| 12619 121 so| ores| 25 71| ese9| 20| 56| w02 09| 57| 14160 174 61
britannica

Auaz.revoativa | oo el o | 14 as00]1031] 28 00| 00 00| 00 00
Dec. RP2014

Riduzone fortaria | o0 o1 00| 00 00| 138 0| 1237] 01 1m0 08| 07| 10| o8| 07| 15 28] o7
per DK, NL, SE

izzaz. bas |

Netizzaz.basi VA ¢ 786 36| 827 08| 31| te61| 23| w54l 08| 9
RNL anni precedent

Non partecipazione 27 180 71 01 192] 67[ otf 214 115 01
DK, IE, UK

Fonte: elaborazione della Corte dei conti su dati della Commissione europea
(*) Le RPT sono considerate al netto dei rimborsi per oneri di riscossione.

Il livello totale dei flussi verso 'UE presenta, nel 2020 uno dei valori piu alti
dellintervallo temporale considerato ed in aumento, rispetto al dato del 2019.

Nell'ultimo esercizio, la dimensione assunta dalla risorsa RNL di 13,631 miliardi,
con una variazione in aumento di 13,8 punti percentuali, porta l'incidenza sul totale dei
versamenti dal 71,3% del 2019 al 75%. Ove si sottragga la nettizzazione delle basi “anni
precedenti’, per un importo di 0,345 miliardi, il totale dell’esborso a carico del bilancio

nazionale a titolo di risorsa RNL ammonta a 13,286 miliardi.
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La risorsa basata sull'lVA presenta un valore di 2,05 miliardi; nel 2020 essa
registra un decremento del 9,2%, rispetto all’esercizio precedente. Anche l'incidenza sul
totale dei versamenti si conferma in flessione, dal 13,5% all’11,3%.

Le Risorse proprie Tradizionali ammontano a 1,58 miliardi, facendo registrare un
decremento del 14,1%, rispetto al valore del precedente esercizio. L'incidenza della voce
sul totale dei versamenti passa dall’'11,0% all’'8,7%.

Nel 2020 & ancora presente il “rebate” a favore del Regno Unito*° (cd. correzione
britannica), il cui onere finanziario pari a 1116,0 milioni appare in aumento rispetto al
2019, nel quale si era attestato a circa 950,2 milioni.

Sul fronte degli accrediti, nel 2020 I'ltalia é stata destinataria, di assegnazioni da
parte dell’Unione europea, di complessivi 11,661 miliardi come evidenziato nel dettaglio
della tabella che segue. L’aggregato complessivo mostra un aumento di circa il 4,4%
rispetto al precedente esercizio, nel quale 'importo delle assegnazioni era stato di circa
10,175 miliardi di euro.

Tabella 5 — Accrediti all’ltalia per rubriche di spesa (Periodo 2014-2020)
(milioni di euro)
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Fonte: elaborazione della Corte dei conti su dati della Commissione europea

La posta rappresentata dalla rubrica “Risorse naturali” presenta con 5,48 miliardi,
un aumento dell'1,2% rispetto al 2019. L'incidenza della rubrica sul totale delle
assegnazioni e del 47,0% (era il 48,5% nel 2019), evidenziando comunque una
tendenziale stabilita di flusso, seppure in lieve calo rispetto al valore piu alto registrato
nel 2014.

40 Cfr. precedente nota n. 8.
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La rubrica “Coesione economica, sociale e territoriale” ha registrato, rispetto al
2019, un aumento dell’8,2%; gli accrediti sono stati di 3,73 miliardi. L’incidenza sul totale
e del 32% (era il 30,9% nel 2019). Come evidenziato nei capitoli che seguono tale
incremento é stato determinato in modo concorrente dai rimborsi relativi alle chiusure
delle certificazioni del periodo di programmazione 2007-2013 (in parte ancora da
definire) e dalle entrate a titolo di anticipazioni e pagamenti intermedi, per il periodo di
programmazione 2014-2020.

La rubrica “Competitivita per la crescita e l'occupazione” ha segnato un
incremento del 13,9% fra il 2019 ed il 2020. |l totale della voce nel 2020 & di 1,89 miliardi.
L'incidenza relativa & passata corrispondentemente al 13,9% (era il 14,9% nel 2019).

La rubrica “Sicurezza e cittadinanza” ha segnato invece un decremento del 7,7%,
passando da 0,368 a 0,340 miliardi. Stante il limitato importo della voce, l'incidenza
percentuale sul totale degli accrediti diminuisce in misura contenuta: dal 3,3% del 2019
al 2,9% 