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1. Quadro giuridico e modalità di applicazione
a) L’articolo 31 del regolamento 1260/99
1.
Le modalità di applicazione del disimpegno automatico (la sunset clause) per i Fondi strutturali sono definite all'articolo 31 riprodotto in allegato. Si tratta di norme tecniche assai complesse, che si possono riassumere in questo modo:

· gli impegni per gli interventi di durata pari o superiore a due anni sono assunti annualmente;
· per questi interventi, il primo impegno è assunto quando la Commissione adotta la decisione di approvazione dell’intervento; gli impegni successivi sono assunti il 30 aprile di ogni anno;
· un acconto pari al 7% della partecipazione all’intervento viene versato dalla Commissione all’autorità di pagamento all’assunzione del primo impegno;
· la quota di un impegno, detratto l’acconto
, per la quale non è stata presentata alla Commissione una domanda di pagamento ammissibile, quale definita nell’articolo 32, paragrafo 3:


(i)
alla scadenza del secondo anno successivo a quello dell’impegno



(ii)
o alla data di una successiva decisione della Commissione necessaria per autorizzare una misura o un’operazione



è disimpegnata automaticamente dalla Commissione;

· questi termini possono essere sospesi qualora le operazioni interessate formino oggetto, alla data prevista del disimpegno, di una procedura giudiziaria o di un ricorso amministrativo con effetti sospensivi.

2.
Giova rilevare che, in virtù dell'articolo 56, secondo comma, del regolamento 1260/99, l’articolo 31 è applicabile solo a partire dal 1° gennaio 2000. Di conseguenza, la norma n+2 si è vista applicata per la prima volta il 31 dicembre 2002 per gli impegni effettuati nel corso dell’anno 2000.

3.
Inoltre, l’articolo 31 deve essere interpretato come una lex specialis che interessa esclusivamente i Fondi strutturali, rispetto all'articolo 77 del regolamento finanziario (RF), il quale stabilisce, in base a norme certe meno vincolanti, una sunset clause per qualsiasi impegno di bilancio. A tale riguardo, è opportuno chiedersi se l’articolo 77 RF potrebbe anche applicarsi ai Fondi strutturali, qualora la lex specialis dell'articolo 31 non fosse di applicazione. In tal caso, quali sarebbero le modalità pratiche di applicazione dell'articolo 77 RF? Sarebbero diverse dalle modalità di applicazione dell'articolo 31?

4.
Si tratta, è vero, di questioni di carattere puramente giuridico, ma il relatore ritiene tuttavia utile sollevarle, soprattutto perché potrebbero avere un’incidenza sull’esecuzione del bilancio l’anno prossimo.

b)
L’interpretazione data dalla Commissione all'articolo 31 del regolamento 1260/99
5.
Nel maggio 2002, nel quadro di una comunicazione alla Commissione del sig. Barnier, d’intesa con la sig.ra Schreyer, la sig.ra Diamantopoulou e il sig. Fischler, la Commissione ha avuto modo di precisare quale interpretazione intendeva dare alla norma n+2. Queste precisazioni riguardano, in particolare, i seguenti elementi:


–
data di applicazione della norma n+2



Qualora vari Fondi siano chiamati ad intervenire per uno stesso programma, viene effettuato un impegno per Fondo. In tal caso, e qualora questi impegni non siano effettuati simultaneamente, la data accolta per fissare la data del disimpegno automatico è quella dell’ultimo impegno. È evidente che questa fattispecie si applica solo qualora questi vari impegni siano effettuati su due (o più) anni civili.


–
data di ricevibilità delle domande di pagamento


Le domande di pagamento ricevibili inviate dagli Stati membri entro il 31 ottobre sono, in linea di principio, onorate entro il 31 dicembre. Detto questo, la Commissione ritiene che siano inviate in tempo utile le domande per le quali sono stati spediti i documenti originali entro il 31 dicembre, timbro postale fidefacente.


–
decisioni adottate successivamente dalla Commissione 


Quando la Commissione deve adottare successivamente un’altra decisione per autorizzare una misura (ad es. un regime di aiuto), è a partire dalla data di questa decisione che si calcola il termine di due anni. Giova rilevare che, secondo l’interpretazione della Commissione e contrariamente alla lettera del testo dell'articolo 32, paragrafo 2, secondo comma, il disimpegno automatico interverrà solo alla fine del secondo anno successivo a quello in cui è stata adottata la decisione successiva.


–
trasferimenti tra Fondi o tra programmi


Non può esservi alcun trasferimento di impegno dopo la fine dell’anno tra gli impegni assunti a titolo dei vari Fondi nel quadro di un programma, né tra impegni assunti tra vari programmi. Gli impegni corrispondenti all’anno in corso o agli anni successivi possono invece essere modificati nel corso di tutto l'esercizio di bilancio, rispettando il massimale annuo delle spese e purché la domanda di modifica pervenga alla Commissione entro il 30 settembre dell’anno in questione.



Inoltre, il riutilizzo degli importi disimpegnati rispetto agli impegni assunti negli anni precedenti sarà possibile solo a titolo eccezionale, nel rigoroso rispetto delle condizioni previste dall’articolo 157, secondo comma (errore manifesto imputabile unicamente alla Commissione o caso di forza maggiore).

c)
La procedura di disimpegno n+2
6.
Nel quadro della comunicazione precitata, la Commissione ha inoltre presentato la procedura di disimpegno n+2, le cui grandi linee figurano alla tabella 1.

Tabella 1 – Procedura di disimpegno n+2

Data
Anno
Fase della procedura

30 aprile
n+2
Presentazione delle previsioni di pagamento (art. 32, par.7, reg. 1260/99).

Maggio
n+2
Comunicazione agli Stati membri dei programmi potenzialmente soggetti a un disimpegno automatico (sulla base delle previsioni di pagamento).

31 ottobre
n+2
Presentazione delle domande di pagamento che saranno onorate entro il 31 dicembre.

Inizio novembre
n+2
Comunicazione agli Stati membri dei programmi potenzialmente soggetti ad un disimpegno automatico (sulla base delle domande di pagamento).

31 dicembre
n+2
Data limite per la spedizione delle domande di pagamento.

Fine febbraio
n+3
Comunicazione agli Stati membri degli importi soggetti alla regola n+2. Termine di 2 mesi agli Stati membri per contestare questi dati. Blocco degli impegni corrispondenti.

Fine aprile
n+3
Data limite per la risposta degli Stati membri e per la presentazione di un piano finanziario rivisto.

Fine maggio
n+3
Comunicazione agli Stati membri dell’importo interessato dal disimpegno automatico. Procedura di disimpegno corrispondente.

d)
Semplificazione delle norme – la riunione ministeriale del 7 ottobre 2002
7.
Su richiesta degli Stati membri, nell’ottobre 2002 è stata organizzata una riunione ministeriale sul tema della semplificazione della regolamentazione dei Fondi strutturali. In tale occasione, la Commissione ha affermato la sua volontà di mettere in atto un approccio fondato sui principi di semplificazione, chiarificazione, coordinamento, flessibilità e proporzionalità, nel quadro della regolamentazione in vigore.

8.
Questo approccio ha portato la Commissione ad elaborare una serie di proposte, destinate ad agevolare la gestione degli Stati membri. Tali proposte riguardano in particolare:

· l'applicazione dell'articolo 35, paragrafo 3, lettera g), del regolamento 1260/99, relativo alla possibilità per il comitato di sorveglianza di proporre all’autorità di gestione qualsiasi adattamento o revisione dell’intervento. Tali adattamenti sono soggetti all’accordo dello Stato membro interessato e della Commissione, che deve adeguare di conseguenza la sua decisione di partecipazione dei Fondi;

· la norma n+2: le misure di semplificazione proposte riprendono gli elementi esplicitati nella comunicazione della Commissione in data 27 maggio 2002;

· il trattamento degli anticipi (art. 32, par. 1, terzo comma, reg. 1260/99): la Commissione indica, a questo riguardo, che è disposta ad accettare che siano ammissibili gli anticipi effettuati ai beneficiari finali, purché sia modificato di conseguenza il regolamento n. 1685/2000 della Commissione, del 28 luglio 2000, recante modalità di esecuzione del regolamento 1260/1999 del Consiglio, per quanto riguarda l’ammissibilità delle spese nel quadro delle operazioni cofinanziate dai Fondi strutturali, nonché il regolamento della Commissione n. 438/2001 relativo ai sistemi di gestione e di controllo.

9.
Occorre rilevare che queste proposte della Commissione lasciano un notevole margine di manovra all’insieme dei soggetti interessati (il comitato di controllo, l’autorità di gestione, lo Stato membro e la Commissione), al fine di diminuire l’impatto eventuale della norma n+2. Inoltre, i regolamenti della Commissione n. 1685/2000 e n. 438/2001 non sono stati modificati e gli anticipi sono quindi, a rigore dei testi, da considerare non ammissibili.

2.
Situazione del rischio n+2
a)
Evoluzione del rischio nel tempo
10.
Dalla tabella 1 risulta che gli importi soggetti al rischio n+2 variano nel tempo. Tali importi saranno quindi:

· relativamente scarsi nel maggio dell’anno n+2, se le previsioni di pagamento degli Stati membri sono troppo ottimistiche;

· relativamente elevati nel novembre dell’anno n+2, se al 31 ottobre sono state inviate alla Commissione poche domande di pagamento ricevibili;

· relativamente scarsi nel febbraio dell’anno n+3, visto che gran parte delle domande di pagamento sarà stata spedita poco prima della data limite del 31 dicembre;

· potenzialmente ancora più scarsi nel maggio dell’anno n+3, in quanto la Commissione avrà accettato di prendere in considerazione l’integralità o parte dei dati contestati.

11.
Questa variabilità nel tempo impone un controllo regolare del rischio n+2 da parte della Commissione, soprattutto perché è tenuta, in virtù dell'articolo 31, paragrafo 2, quarto comma, ad informare in tempo utile lo Stato membro e l’autorità di pagamento in merito agli importi che potrebbero essere soggetti a un disimpegno automatico.

12.
Il Parlamento ha chiesto di essere informato regolarmente in merito alle situazioni del rischio n+2, ripartite in base a Stato membro e programma/obiettivo. La Commissione ha finalmente dato tutte le informazioni richieste poco prima della preparazione del presente documento. La trasmissione di questi documenti rappresenta un importante novità, di cui va dato atto al Commissario Barnier. E' importante che questo non sia un fatto isolato, ma che i dati forniti, soprattutto quelli sull'esecuzione in corso per progetto, siano aggiornati mensilmente. La tabella 2 presenta la ripartizione del tasso di esecuzione dei programmi in base a Stato membro e obiettivo al 31 dicembre 2002. Visto che ogni Stato membro beneficiario riceve automaticamente un acconto del 7%, solo gli Stati membri che hanno potuto registrare un tasso di esecuzione superiore al 7% hanno effettivamente presentato domande di pagamento alla Commissione. Questi dati vanno confrontati agli importi “rischio n+2” figuranti alla tabella 3.

b)
Ripartizione del tasso di esecuzione in base a Stato membro e obiettivo al 31.12.2002
Tabella 2 – Ripartizione del tasso di esecuzione in base a Stato membro e obiettivo al 31.12.2002


Obiettivo 1
Obiettivo 2
Obiettivo 3

Austria
27,9%
16,5%
34,7%

Belgio
21,0%
8,6%
17,1%

Danimarca

17,1%
13,0%

Finlandia
20,6%
21,5%
17,4%

Francia
14,4%
12,1%
21,4%

Germania
26,2%
16,7%
27,6%

Grecia
16,0%



Irlanda
30,4%



Italia
12,7%
7,0%
17,3%

Lussemburgo 

7,0%
17,5%

Paesi Bassi
7,4%
11,3%
7,0%

Portogallo
27,3%



Spagna
25,9%
26,4%
24,6%

Svezia
22,7%
22,5%
14,6%

Regno Unito 
16,9%
8,6%
20,3%

Totale
21,8%
13,7%
20,8%

c)
Situazione del rischio n+2 al 31.12.2002 

Tabella 3 – Situazione del rischio n+2 al 31.12.2002 – milioni di € (dati comunicati dai servizi della Commissione)

SM / Fondi
FESR
SFOP
FSE
FEAOG
TOTALE

Austria






Belgio

0,09


0,09

Danimarca


0,6

0,6

Finlandia






Francia






Germania






Grecia






Irlanda



5 *
5

Italia


1,1

1,1

Lussemburgo 






Paesi Bassi


22
0,07
22,07

Portogallo


1,07

1,07

Spagna






Svezia






Regno Unito 



2,4
2,4

Totale
0
0,09
24,77
7,47
32,33

* I servizi della Commissione precisano che la Commissione potrebbe considerare favorevolmente il caso di forza maggiore sollevato dall’Irlanda (afta epizootica), nel qual caso occorrerebbe dedurre questo importo di 5 milioni di €.

d)
Analisi
13.
Nel corso dell’anno 2002, sia i servizi della Commissione che il Parlamento si sono preoccupati dell’impatto della clausola n+2 al 31 dicembre 2002. I tassi di esecuzione assai scarsi presentati alla tabella 1 e dai quali risulta che alcuni Stati membri non hanno presentato alcuna domanda di pagamento al 31 dicembre 2002 testimoniano della legittimità di queste preoccupazioni. Ricordiamo inoltre che, solo per l’Italia, gli importi a rischio al mese di giugno 2002 riguardavano oltre 750 milioni di €. Come possiamo spiegare quindi che l’importo del rischio n+2, che doveva verosimilmente essere cospicuo al 31 dicembre 2002, sia attualmente ridotto ad appena 32 milioni di €?


Per quanto riguarda l'Italia, la Commissione avrebbe altresì accettato, nel quadro delle certificazioni di spesa presentate dalle regioni, dichiarazioni di spesa relative a certi progetti che erano stati in realtà finanziati prima da altri Fondi nazionali o regionali e inseriti in seguito nei Programmi operativi regionali. Sarebbe auspicabile che la Commissione possa indicare di quali progetti si tratti e quali sono stati i criteri di accettazione di queste dichiarazioni di spesa.


Inoltre, la Commissione non ritiene che un'interpretazione tanto estensiva rischia di pregiudicare la qualità dei progetti finanziati a titolo dei Fondi strutturali?

14.
I servizi della Commissione avanzano tre tipi di spiegazione di carattere contabile, giuridico ed operativo.

· sul piano contabile
Secondo i servizi della Commissione, qualsiasi tentativo di capire il rischio n+2 in corso di anno va valutato con grande prudenza, in quanto gran parte delle domande di pagamento viene spedita dagli Stati membri a fine anno. Si potrà soltanto, in corso d’anno, valutare il rischio massimo, tenendo tuttavia presente che l’importo calcolato avrà perlopiù valore indicativo. Questa spiegazione non è priva di pertinenza. Tuttavia, il relatore ritiene essenziale che il Parlamento, e in particolare le commissioni specializzate, soprattutto le due commissioni di bilancio, sia tenuto regolarmente informato non solo in merito alla situazione definitiva dell’impatto della norma n+2, ma anche dell’evoluzione completa del processo. 


(
sul piano giuridico

I servizi della Commissione indicano che, in seguito ad un parere del proprio servizio giuridico, la Commissione è stata condotta a riconsiderare la propria posizione quanto agli anticipi versati dagli Stati membri ai beneficiari finali e a riconoscerne l’ammissibilità a titolo del regolamento 1685/82 e dell'articolo 82 del regolamento 1260/1999. Da un canto, ci si può domandare se spetti alla Commissione, in quanto  “potere esecutivo”, interpretare gli articoli 31 e 32 al punto da privare la norma n+2 della sua sostanza. Sarebbe inoltre utile, a tale proposito, che il parere del servizio giuridico della Commissione fosse trasmesso al Parlamento. L’ammissibilità degli anticipi, apparentemente contro il parere di alcuni servizi della Commissione, è stata prima permessa ad uno Stato membro e poi estesa ai Quindici. Una maggior chiarezza sul piano giuridico darebbe maggior sicurezza agli Stati ed alle regioni.

Dall’altro, come è già stato indicato, il Parlamento non dispone di alcun dato preciso sulla parte degli importi a rischio n+2 che sono stati finalmente considerati anticipi ammissibili da parte della Commissione. In attesa di ragguagli complementari della Commissione, non si può che pensare che si tratti di importi significativi.


(
sul piano operativo

I margini offerti da un approccio flessibile nell’applicazione degli articoli 34, paragrafo 3, e 35, paragrafo 3, del regolamento 1260/1999 hanno consentito agli Stati membri di adeguare i complementi di programmazione, soprattutto al fine di evitare l’applicazione della norma n+2, ridirigendo i Fondi assegnati verso interventi con un migliore tasso di esecuzione. Occorre rilevare a tale proposito che, nonostante tali adattamenti siano in perfetta conformità con la regolamentazione, essi non sono direttamente concepiti per evitare l’applicazione del disimpegno automatico, il cui obiettivo è proprio quello di costringere i soggetti ad una gestione più rigorosa dei programmi.

3.
Considerazioni finali
15.
L’applicazione della norma n+2 al 31 dicembre 2002 avrà in definitiva un impatto trascurabile. Pro memoria, gli impegni a titolo dei Fondi strutturali erano pari, nel bilancio 2000, ad oltre 29 miliardi di €, ovvero a 18 miliardi di € se si tiene conto del riporto degli impegni dall’anno 2000 agli esercizi successivi. Nell’uno e nell’altro caso, il disimpegno previsto corrisponderebbe ad una percentuale minima di questo bilancio.

16.
Senza contestare la realtà contabile di questi dati, abbiamo il diritto di interrogarci sull'impatto che ha potuto esercitare un’interpretazione estensiva dell'articolo 31 da parte della Commissione. Occorrerà che quest'ultima fornisca al Parlamento, quanto prima, un’informazione esaustiva concernente:

· la situazione del rischio n+2 al 31 dicembre 2002, ripartita per programma e paese;

· il parere del servizio giuridico della Commissione sull’ammissibilità degli anticipi a titolo dell'articolo 32;

· l’impatto di questa interpretazione sugli importi a rischio n+2 al 31 dicembre 2002;

· gli importi interessati dall’adeguamento dei programmi a titolo dell'articolo 35, paragrafo 3, lettera g).

17.
C'è da chiedersi inoltre se non sarebbe opportuno prevedere una modifica degli articoli 31 e 32, anziché privare la regolamentazione attuale di una parte del suo aspetto utile.

18.
Ad ogni buon conto, sarà utile seguire l’evoluzione del rischio n+2 al 31 dicembre 2003, in quanto la deroga relativa agli anticipi non sarà rinnovata. A questo scopo, occorrerà inoltre che la Commissione comunichi regolarmente al Parlamento, almeno una volta per trimestre, un’informazione completa sulla situazione dei pagamenti, in base a programma e Stato membro.

19.
Il relatore ritiene che esistano, in questa fase, sufficienti elementi perché il Parlamento sia investito della questione e perché prenda posizione non sugli aspetti giuridici, ma sull’impatto che sul bilancio può avere il rigoroso rispetto della regolamentazione in vigore, soprattutto per le regioni/Stati membri che presentano un notevole rischio.

Allegato
Regolamento 1260/1999
Articolo 31
Impegni di bilancio 

1.
Gli impegni di bilancio comunitari sono assunti sulla base della decisione relativa alla partecipazione dei Fondi.

2. 
Gli impegni per gli interventi di durata pari o superiore a due anni sono assunti annualmente. Il primo impegno è assunto quando la Commissione adotta la decisione di approvazione dell'intervento. Gli impegni successivi sono assunti, di norma, entro il 30 aprile di ogni anno.



La quota di un impegno che non è stata liquidata mediante acconto o per la quale non è stata presentata alla Commissione una domanda di pagamento ammissibile, quale definita nell'articolo 32, paragrafo 3, alla scadenza del secondo anno successivo a quello dell'impegno o, eventualmente e per gli importi in questione, alla data di una successiva decisione della Commissione necessaria per autorizzare una misura o un'operazione o alla scadenza del termine di presentazione del rapporto finale di cui all'articolo 37, paragrafo 1, è disimpegnata automaticamente dalla Commissione; la partecipazione dei Fondi all'intervento in questione viene ridotta in misura corrispondente.



Il termine di disimpegno automatico di cui al secondo comma è sospeso per la parte dell'impegno corrispondente alle operazioni oggetto, alla data prevista del disimpegno, di una procedura giudiziaria, o di un ricorso amministrativo con effetti sospensivi, fatti salvi il ricevimento da parte della Commissione di un'informazione preliminare e motivata dello Stato membro interessato, con l'esposizione dei motivi, e la sua diffusione da parte della Commissione.



La Commissione informa comunque in tempo utile lo Stato membro e l'autorità di pagamento ogniqualvolta sussista il rischio di applicazione del disimpegno automatico previsto dal secondo comma.



In caso di entrata in vigore del presente regolamento successivamente al 1o gennaio 2000, il termine di disimpegno automatico di cui al secondo comma è prorogato per il primo impegno del numero di mesi che separa il 1o gennaio 2000 dalla data della decisione relativa alla partecipazione dei Fondi di cui all'articolo 28.


3. 
Per gli interventi di durata inferiore a due anni, l'importo totale della partecipazione dei Fondi è impegnato quando la Commissione adotta la decisione relativa alla partecipazione dei Fondi.


� La sorte degli acconti è disciplinata dall’articolo 32, paragrafo 2, secondo comma del regolamento 1260/99.
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