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Abstract

Il meccanismo di condizionalita dello Stato di diritto € un nuovo strumento entrato in vigore nel gennaio
2021. Esso consente all'UE di adottare misure in caso di violazione dei principi dello Stato di diritto che
compromettono o rischiano seriamente di compromettere in modo sufficientemente diretto la sana
gestione finanziaria del bilancio delllUE o gli interessi finanziari dell'UE. Il _presente studio valuta il
potenziale ambito di applicazione del nuovo meccanismo. In particolare, analizza come puo essere
utilizzato in alternativa o unitamente ad altri strumenti e meccanismi volti a tutelare gli interessi finanziari
dell'UE.

Il meccanismo di condizionalita dello Stato di diritto, noto anche come "regolamento sulla condizionalita" &
un nuovo strumento entrato in vigore nel gennaio 2021. Il meccanismo consente all'UE di adottare misure
in caso di violazione dei principi dello Stato di diritto che compromettono o rischiano seriamente di
compromettere in modo sufficientemente diretto la sana gestione finanziaria del bilancio dell'UE o gli
interessi finanziari dell'UE.

Poiché il regolamento sulla condizionalita é stato adottato solo di recente, ci sono ancora alcune questioni
aperte in merito al suo potenziale ambito di applicazione. La Commissione europea ha pubblicato alcuni
orientamenti che, in mancanza di una giurisprudenza sufficiente, lasciano un certo margine di
interpretazione. Il fatto che il regolamento sia stato applicato soltanto una volta fino ad ora rende difficile
trarre conclusioni definitive su come sara applicato in futuro.

Lo studio esamina il potenziale ambito di applicazione del nuovo meccanismo, in particolare analizzando
come puo essere utilizzato in alternativa o unitamente ad altri strumenti e meccanismi volti a tutelare gli
interessi finanziari dell'UE. A tal fine, lo studio:

¢ offre una panoramica dell'assetto istituzionale e dei processi legati all'applicazione del meccanismo;

e descrive e analizza le sentenze della Corte di giustizia europea (la Corte) e gli orientamenti della
Commissione, concentrandosi sugli aspetti maggiormente legati all'ambito di applicazione del
regolamento;

o illustra i vari strumenti gia in vigore per tutelare gli interessi finanziari dell'Unione ("livelli di
protezione") e ne descrive I'ambito di applicazione e I'efficacia attraverso la presentazione di studi di
casi reali e anonimizzati relativi al loro utilizzo;
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e delinea una tipologia di ipotetiche situazioni di violazione dello Stato di diritto che ledono gli
interessi finanziari dell'Unione e potrebbero pertanto rientrare nell'ambito di applicazione del
regolamento sulla condizionalita.

Procedura e assetto istituzionale

Invece di essere una procedura una tantum, il meccanismo di condizionalita € un processo continuo
mediante il quale tutti i 27 Stati membri sono costantemente monitorati e valutati dai servizi della
Commissione. La direzione generale del Bilancio della Commissione ¢ al centro del processo, coordinando i
contributi delle altre direzioni generali e delle istituzioni e richiedendo ulteriori informazioni, ove necessario.
Anche |'Ufficio europeo per la lotta antifrode (OLAF) e la Procura europea (EPPO) svolgono un ruolo
importante, in quanto entrambi possono portare all'attenzione della Commissione eventuali irregolarita o
altre questioni pertinenti individuate durante la procedura. La procedura di condizionalita si svolge
parallelamente alla raccolta e all'analisi dei dati effettuate ai fini dell'elaborazione delle relazioni annuali
sullo Stato di diritto, effettuate dalla direzione generale della Giustizia'. | due processi si orientano a vicenda,
anche se l'ambito di applicazione differisce notevolmente: le relazioni sullo Stato di diritto offrono
valutazioni generali e comprendono capitoli sul pluralismo e la liberta dei media o sul sistema di
bilanciamento dei poteri, mentre il meccanismo di condizionalita dello Stato di diritto si concentra sulle
violazioni dei principi dello Stato di diritto che compromettono la sana gestione finanziaria del bilancio
dell'UE.

Un'altra caratteristica importante del meccanismo é che richiede una valutazione caso per caso. La necessita
di adattare l'approccio deriva da dimensioni sia nazionali sia specifiche caso per caso, che rendono
impossibile introdurre un processo univoco.

Altri "livelli di protezione" del bilancio dell'UE

Il regolamento sulla condizionalita stabilisce che la Commissione puo attivare il meccanismo di
condizionalita dello Stato di diritto solo se ritiene che le altre procedure previste dalla legislazione dell'UE
non consentirebbero di proteggere il bilancio dell'Unione in modo piu efficace. Queste altre procedure,
denominate "altri livelli di protezione", coprono diversi tipi di rischi. Alcune di esse (il sistema di
individuazione precoce e di esclusione) proteggono il bilancio dell'UE dai rischi di insolvenza, negligenza,
frode o irregolarita commessi da soggetti privati (potenziali beneficiari di fondi dell'UE). Dal punto di vista
dello studio, tuttavia, i livelli di protezione piu pertinenti sono quelli applicati ai fondi dell'UE gestiti dalle
autorita nazionali (fondi di coesione, "fondi nazionali", fondi della politica agricola comune e dispositivo per
la ripresa e la resilienza) che proteggono il bilancio dell'lUE da azioni o omissioni da parte delle autorita
pubbliche, dal momento che possono in parte sovrapporsi al meccanismo di condizionalita.

La maggior parte di queste procedure sono concepite per far fronte alle mancanze che interessano le
autorita nazionali responsabili della gestione e del controllo di specifici programmi dell'lUE e che non
dispongono pertanto degli strumenti adeguati per far fronte alle carenze sistemiche. Inoltre non sono
adeguate per tutelare gli interessi finanziari dell'UE dal malfunzionamento delle autorita pubbliche non
direttamente coinvolte nella gestione o nel controllo dei fondi dell'UE. In molti casi, la Commissione deve
innanzitutto dimostrare che si & concretizzato un rischio per il bilancio dell'UE prima di poter applicare tali
procedure, ossia quando il danno é gia stato arrecato.

Alcune procedure, tuttavia, sono applicate in modo piu lungimirante e possono essere utilizzate in risposta
a modifiche generali delle leggi nazionali o delle decisioni amministrative nazionali, indicative delle
violazioni dei principi dello Stato di diritto. Cio vale per la condizione abilitante orizzontale, che garantisce il

' Cfr. dettagli qui.
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rispetto della Carta dei diritti fondamentali dell'UE nell'attuazione dei fondi di coesione e dei "fondi
nazionali". Tale condizione abilitante € molto solida e si sovrappone parzialmente al regolamento sulla
condizionalita, anche se ha un ambito di applicazione piu ristretto e consente solo di sospendere i
pagamenti o I'approvazione di alcuni programmi, mentre il regolamento sulla condizionalita prevede un
numero maggiore di misure.

Infine, attraverso l'istituzione dei traguardi del dispositivo per la ripresa e la resilienza relativi alle questioni
in materia dello Stato di diritto, I'UE puo incoraggiare i governi nazionali ad adottare riforme nel settore
dell'indipendenza del sistema giudiziario, della lotta contro la corruzione o controil riciclaggio di denaro. La
reale efficacia di tale strumento non e ancora stata verificata al momento dell'elaborazione del presente
studio.

Il "test di complementarita" - quando diventa piu efficace il meccanismo di condizionalita?

Il meccanismo di condizionalita pud essere utilizzato in alternativa agli altri livelli di protezione quando
sussiste un rischio per il bilancio dell'lUE che non é affrontato (o e affrontato in modo inadeguato) dalle
disposizioni in vigore. Pud anche essere utilizzato in parallelo o in seguito all'adozione di altre disposizioni,
se la Commissione ritiene che I'applicazione cumulativa proteggera piu efficacemente il bilancio dell'UE.

La valutazione della sua efficacia relativa dipendera dalle circostanze specifiche ma, in termini generali, il
nuovo meccanismo offre diversi vantaggi rispetto ad altri strumenti nel proteggere il bilancio dell'UE. Si
tratta dell'unica procedura che tutela gli interessi finanziari dell'UE dal malfunzionamento della procura e
delle autorita giudiziarie. Tale strumento pud anche essere utilizzato preventivamente, per gestire i rischi
relativi al bilancio dell'UE senza dover dimostrare che tali rischi si sono concretizzati. Fino a quando rispetta
il principio di proporzionalita, esso consente un notevole livello di flessibilita in merito alle misure da
adottare. Offre una copertura piu completa dei rischi derivanti dalle modifiche delle leggi nazionali o delle
decisioni amministrative a livello nazionale che violano i principi dello Stato di diritto.

Tuttavia, il meccanismo di condizionalita potrebbe non rappresentare sempre la soluzione piu efficace. In
alcuni casi, la Commissione puo ritenere che il regolamento non sia in grado di fornire una risposta
adeguata, o perché vi & la necessita di una risposta rapida, o perché non ci sono azioni correttive e
controllabili chiare che possono essere imposte allo Stato membro interessato al fine di affrontare la
situazione.

La questione spinosa del "collegamento sufficientemente diretto"

Per avviare una procedura ai sensi del regolamento sulla condizionalita, la violazione dello Stato di diritto
deve compromettere o rischiare seriamente di compromettere in modo sufficientemente diretto il bilancio
dell'UE. Sebbene la Corte abbia ripetutamente ribadito nelle sue sentenze che tale condizione richiede
I'accertamento di un collegamento "effettivo" tra la violazione dello Stato di diritto e il bilancio dell'Unione,
essa non fornisce ulteriori dettagli in merito a quando tale collegamento & effettivo. In mancanza di
giurisprudenza su cui basarsi, sono possibili diverse interpretazioni in merito al collegamento che
consentirebbe di attivare tale meccanismo.

In molti casi, il collegamento puo essere dedotto in modo relativamente diretto, ad esempio quando la
violazione deriva dalle azioni delle autorita pubbliche responsabili della gestione e del controllo dell'utilizzo
dei fondi dell'lUE. Nei casi in cui la violazione derivi da azioni da parte delle autorita pubbliche non
direttamente coinvolte nella gestione o nel controllo dei fondi dell'UE, il metodo per stabilire tale
collegamento & oggetto di dibattito. Un'interpretazione "restrittiva" richiederebbe che tale collegamento
diretto sia dimostrato da elementi di prova concreti, come il fatto che ad alcuni giudici & stato impedito di
lavorare su casi direttamente connessi all'utilizzo dei fondi dell'UE. Una lettura pit ampia suggerirebbe che
tali elementi concreti non sono sempre necessari. Ad esempio si potrebbe sostenere che, qualora vi siano
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elementi di prova evidenti della totale mancanza di indipendenza del sistema giudiziario, sussiste il grave
rischio che non siano condotte indagini adeguate per condannare i casi di frode e corruzione nell'utilizzo
dei fondi dell'UE. Tale dibattito ha importanti ripercussioni pratiche sull'applicazione del meccanismo e
rappresenta uno dei motivi principali delle incertezze correlate al regolamento.

Una tipologia di situazioni ipotetiche che rientrano nell'ambito di applicazione del
regolamento

L'analisi del regolamento sulla condizionalita, le sentenze della Corte e gli orientamenti della Commissione,
nonché la valutazione dei vari altri livelli di protezione, consentono di individuare varie situazioni ipotetiche
che possono rientrare nell'ambito di applicazione del regolamento.

Si tratta di situazioni in cui le azioni o le omissioni da parte delle autorita pubbliche sono indicative delle
violazioni dello Stato di diritto rilevanti per il bilancio dell'UE o per gli interessi finanziari dell'UE e in cui il
regolamento sarebbe probabilmente piu efficace degli attuali livelli di protezione nell'affrontare la
situazione. Il fatto che tali situazioni comportino o meno l'attivazione del meccanismo dipendera in larga
misura dalla capacita della Commissione di dimostrare I'esistenza di un "collegamento sufficientemente
diretto" e di un "grave rischio" per il bilancio dell'UE.

L'analisi e la discussione di queste varie situazioni ipotetiche dimostrano che l'uso del meccanismo non deve
necessariamente essere limitato ai casi di violazioni sistemiche e ricorrenti dei principi dello Stato di diritto.
Il regolamento pud essere utilizzato in risposta a violazioni individuali e/o occasionali nella misura in cui si
rivela piu efficace degli attuali livelli di protezione per affrontare tali situazioni.

Un altro aspetto da considerare & che l'uso del meccanismo non richiede necessariamente la prova
dell'intenzione chiara ed esplicita da parte delle autorita pubbliche di voler violare i principi dello Stato di
diritto. Né il regolamento sulla condizionalita né le sentenze della Corte lo richiedono. | casi che abbiamo
studiato mostrano situazioni in cui la violazione non deriva da un'unica decisione intenzionale presa a livello
centrale, come l'adozione di una nuova legge che mette a repentaglio l'indipendenza del sistema
giudiziario, ma piuttosto da un fallimento sistemico da parte del livello centrale di prevenire o sanzionare
decisioni arbitrarie o illecite adottate da organi amministrativi di livello inferiore.

Conclusioni: una nuova aggiunta al pacchetto di strumenti per tutelare gliinteressi finanziari
dell'UE

In conclusione, il nostro studio intende dissipare I'immagine del regolamento sulla condizionalita come una
sorta di nuova "opzione nucleare", come spesso viene descritto dalla letteratura accademica e dalla stampa.
Considerarlo un mezzo di ultima istanza a cui ricorrere solo nei casi di minacce gravi e sistemiche allo Stato
di diritto rischia di trasformarlo in uno strumento dannoso, con una soglia di applicazione molto elevata e
costi politici considerevoli. Questo studio mira a smontare questa immagine, presentandolo invece come
un ulteriore strumento per tutelare gli interessi finanziari dell'UE. Il meccanismo funziona unitamente ad
altri strumenti e pud essere utilizzato per sostenere il monitoraggio continuo della situazione relativa allo
Stato di diritto da parte della Commissione in tutti i 27 Stati membiri.
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