
Fondo di coesione
Il Fondo di coesione della Comunità economica europea (CEE) è
stato  istituito  nel  1993  (regolamento  CE  n.  1164/94  del
Consiglio,  del  16  maggio  1994;  “Gazzetta  Ufficiale  delle
Comunità  europee”  L  130  del  25  maggio1994)  a  favore  dei
quattro  Stati  membri  dell’Unione  europea  meno  prosperi
(Grecia, Portogallo, Irlanda e Spagna) per finanziare progetti
in materia d’ambiente e nei settori delle infrastrutture e dei
trasporti. Con questi interventi il Fondo contribuisce allo
sviluppo  sostenibile  degli  Stati  interessati  e  al
rafforzamento della coesione dell’Unione europea. Attualmente
il Fondo è disciplinato dal regolamento CE del Consiglio n.
1264/99 del 21 giugno 1999 (che modifica il regolamento CE n.
1164/1994) e dal regolamento CE del Consiglio n. 1265/1999 del
21 giugno 1999 (che modifica l’allegato II del regolamento CE
n. 1164/1994; GUCE L 161 del 26 giugno 1999), la cui vigenza è
prevista sino al 31 dicembre del 2006.

Nel periodo 1993-1999 i quattro paesi citati hanno beneficato
complessivamente di un aiuto di 16,7 miliardi di Euro. Nel
periodo 2000-2006 il Fondo di coesione dispone di 18 miliardi
di euro. Le percentuali di finanziamento assegnate a ciascun
paese membro sono le seguenti: per la Grecia dal 16% al 18%;
per l’Irlanda dal 2% al 6%; per il Portogallo dal 16% al 18%;
per la Spagna dal 61% al 63,5%.

Per usufruire delle risorse del Fondo di coesione gli Stati
membri  devono  avere  un  PIL  inferiore  al  90%  della  media
comunitaria  e  seguire  un  programma  volto  a  soddisfare  le
condizioni di convergenza economica di cui all’articolo 104
del Trattato che istituisce la Comunità europea (v. Trattati
di Roma).

Le domande di aiuto per i progetti, trasmesse dagli Stati
membri  alla  Commissione  europea,  devono  contenere
l’indicazione dell’organismo responsabile, la descrizione del
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progetto, i costi, l’ubicazione e la tempistica del progetto e
la valutazione dell’impatto sull’occupazione e sull’ambiente.
I progetti devono garantire vantaggi sociali ed economici ed
essere conformi alle politiche comunitarie.

I progetti sono adottati dalla Commissione di concerto con lo
Stato  membro  beneficiario  di  regola  entro  3  mesi  dalla
ricezione  della  domanda.  Il  tasso  di  cofinanziamento
comunitario dei progetti, che in generale oscilla tra l’80% e
l’85% delle spese pubbliche, può essere ridotto per tenere
conto della capacità del progetto di generare entrate o del
principio “chi inquina paga”.

Silvia Vaccaro  (2008)

Fondo  europeo  agricolo  di
orientamento e garanzia
Il  Fondo  europeo  agricolo  di  orientamento  e  di  garanzia
(FEOGA)  è  lo  strumento  di  bilancio  dell’UNIONE  EUROPEA
destinato  al  finanziamento  della  POLITICA  AGRICOLA  COMUNE
(PAC). Istituito nel 1962, l’anno di avvio della PAC, il Fondo
costituisce una parte considerevole del bilancio comunitario
dell’Unione (v. BILANCIO DELL’UNIONE EUROPEA). È gestito dalla
COMMISSIONE  EUROPEA  assistita  da  un  apposito  comitato  nel
quale sono rappresentati gli Stati membri. I pagamenti delle
spese  vengono  effettuati  da  “organismi  pagatori”  designati
dalle  autorità  nazionali.  La  Commissione  mette  a  loro
disposizione  i  mezzi  finanziari  necessari  mediante  il
versamento  di  anticipi  mensili  calcolati  sulla  base  degli
esborsi effettuati in un periodo di riferimento. Per quanto
riguarda l’ITALIA, l’organismo pagatore è l’Agenzia per le
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erogazioni  in  agricoltura  (AGEA)  del  ministero  per  le
Politiche  agrarie  e  forestali.
Il FEOGA è suddiviso in due sezioni: la sezione “garanzia” e
la  sezione  “orientamento”.  La  sezione  garanzia  finanzia
innanzitutto le tre categorie di misure che sono contemplate
dalla prima delle due grandi componenti in cui si articola la
PAC, cioè dalla “politica dei prezzi e dei mercati”. Le misure
in  questione  sono:  gli  aiuti  diretti  agli  agricoltori;  i
sussidi all’esportazione di prodotti agricoli verso i paesi
terzi (restituzioni); gli interventi volti a regolarizzare e a
riequilibrare i mercati (ad esempio, l’acquisto ad opera di
speciali  organismi  pubblici  di  quantitativi  eccedentari  di
prodotti  quali  cereali,  carne  bovina,  burro  o  latte  in
polvere; gli aiuti allo stoccaggio privato di questi e di
altri  prodotti;  la  distillazione  dei  vini  in  eccesso,  i
sussidi  a  talune  industrie  alimentari  affinché  acquistino
materie prime agricole ottenute nell’Unione e corrispondano ai
produttori livelli di prezzo convenienti).
Entrambe  le  sezioni  del  Fondo  partecipano  invece  al
finanziamento della vasta gamma di misure che rientrano nel
quadro della seconda grande componente della PAC, cioè della
“politica  di  sviluppo  rurale”.  In  particolare,  la  sezione
garanzia  finanzia  le  “indennità  compensative”  di  cui
beneficiano  le  aziende  situate  in  montagna  e  nelle  zone
svantaggiate; il ritiro anticipato degli agricoltori al di
sopra dei 55 anni di età; i programmi agro-ambientali diretti
a promuovere pratiche agricole rispettose dell’ambiente. Dal
canto  suo,  la  sezione  orientamento  finanzia  l’iniziativa
comunitaria  LEADER,  il  programma  sperimentale  di  sviluppo
delle aree rurali lanciato nel 1991 e giunto ormai alla sua
terza  edizione,  programma  che  mira  a  valorizzare  l’intero
tessuto  socioeconomico  di  queste  aree  facendo  leva  sul
coinvolgimento degli organismi locali privati e pubblici sin
dalla fase di scelta delle azioni da realizzare.
Inoltre, le due sezioni del Fondo si ripartiscono a seconda
dei  territori  le  spese  per  le  misure  restanti  di  questa
seconda componente della PAC. Si tratta degli aiuti a favore



degli  investimenti  nelle  aziende  agrarie  e  per  il
miglioramento  delle  attività  di  trasformazione  e  di
commercializzazione, dei sussidi all’installazione dei giovani
agricoltori e ai servizi di formazione, degli aiuti al settore
forestale,  degli  aiuti  volti  a  migliorare  la  qualità  dei
prodotti  e  le  condizioni  di  allevamento  degli  animali,  a
promuovere le attività non agricole connesse all’agricoltura
quale, ad esempio, il turismo rurale. La sezione orientamento
finanzia queste azioni nelle regioni in ritardo di sviluppo
(nel caso dell’Italia, in gran parte del Mezzogiorno); la
sezione garanzia, invece, nei territori rimanenti dell’Unione.
Inoltre, questa sezione finanzia talune azioni nel settore
veterinario (programmi di eradicazione e di monitoraggio di
malattie animali, ad esempio) e nel settore fitosanitario.
È da osservare che mentre le spese originate dalle predette
tre  categorie  di  misure  della  “politica  dei  prezzi  e  dei
mercati” sono a totale carico del FEOGA, per le spese legate
alle misure previste dalla POLITICA DI SVILUPPO RURALE nonché
per  quelle  veterinarie  e  fitosanitarie  il  finanziamento
comunitario è solo parziale e varia a seconda delle misure e
delle aree fra il 15% e il 75%.
Alla metà degli anni Ottanta il FEOGA assorbiva oltre il 70%
del bilancio comunitario. Nel corso dei due decenni successivi
questa aliquota è venuta diminuendo grazie alla cosiddetta
“disciplina di bilancio”, istituita dal CONSIGLIO EUROPEO di
Bruxelles del 1988 e tuttora in vigore, che impone ai ministri
dell’Agricoltura di mantenere il tasso di aumento della spesa
agricola  al  di  sotto  del  tasso  di  crescita  del  bilancio
generale dell’Unione. Il volume di risorse attribuite al FEOGA
ha comunque mantenuto la sua posizione di assoluta preminenza
(v. tab. I).

Tabella I. Il FEOGA nel quadro finanziario dell’Unione per il
periodo 2000-2006.
________________________________________________________
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
_________________________________________________________



bilancio generale (miliardi di euro)

89,60 91,11 98,36 101,59 100,80 101,60 103,84

di cui, PAC/FEOGA (miliardi di euro)

40,92 42,80 43,90 43,77 42,76 41,90 41,66

PAC/FEOGA su bilancio generale

45,7% 47,0% 44,6% 43,1% 42,4% 41,3% 40,1%
______________________________________________________________
________

Fonte:  Consiglio  europeo  di  Berlino,  Conclusioni  della
Presidenza, marzo 1999.

Come si vede, l’agricoltura assorbe ogni anno ben oltre 40
miliardi di euro anche se il suo peso nel bilancio generale si
situa  ormai  al  di  sotto  del  45%.  E  la  parte  largamente
preponderante di tale enorme volume di risorse finanziarie del
FEOGA  viene  assorbita  dalla  sua  sezione  garanzia  per
fronteggiare  i  bisogni  della  sola  componente  “prezzi  e
mercati” della PAC:

Tabella II. Ripartizione delle spese FEOGA tra politica dei
prezzi e dei mercati e politica di sviluppo rurale.
(periodo 2000-2006)
______________________________________________________________
___
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 totale
______________________________________________________________
__________________

sezione garanzia-prezzi e mercati (miliardi di euro)

36,62 38,48 39,57 39,43 38,41 37,57 37,29 267,37

sezioni garanzia e orientamento-sviluppo rurale (miliardi di
euro)



4,30 4,32 4,33 4,34 4,35 4,36 4,37 30,37

totale PAC (miliardi di euro)

40.920 42.800 43.900 43.770 42.760 41.930 41.600 297.64

% prezzi e mercati su totale PAC

89,5 89,9 90,1 90,0 89,8 89,6 89,5 89,8
______________________________________________________________
_____
Fonte:  Consiglio  europeo  di  Berlino,  Conclusioni  della
Presidenza, marzo 1999.

Per  il  periodo  2000-2006  le  prospettive  finanziarie
dell’Unione  assegnavano  dunque  alla  componente  “prezzi  e
mercati”  il  90%  del  totale  delle  risorse  della  PAC.
Nell’esercizio 2004 la spesa effettiva per questa componente è
coincisa nella sostanza (38,3 miliardi di euro) con quella
prevista indicata nel quadro qui sopra e si è così ripartita
fra le tre categorie di misure: aiuti diretti, 29,8 miliardi
di  euro  (77,8%  del  totale);  interventi  sui  mercati,  5,1
miliardi di euro (13,3%); restituzioni all’esportazione, 3,4
miliardi di euro (8,9%).
Gli aiuti diretti assorbono dunque più dei tre quarti del
totale  della  spesa  agricola.  Ma  quello  che  mette  conto
rilevare è che le grandi colture a seminativo (i cereali,
essenzialmente) sono le grandi beneficiarie di questo enorme
flusso di risorse.
L’apporto  di  queste  colture  al  volume  complessivo  della
produzione agricola comunitaria è dell’ordine del 14%. Ebbene,
dei 29,8 miliardi distribuiti nel 2004 sotto forma di aiuti
diretti ben 17,1 sono andati a questo comparto produttivo. In
altre parole, le grandi colture a seminativo ricevono il 57%
del volume di risorse destinate agli aiuti diretti ovvero il
45%  dell’intera  spesa  della  componente  “prezzi  e  mercati
agricoli”. Ancora, questo significa che solo per i cereali e i
semi oleosi l’Unione spende oltre il 15% del suo bilancio



generale. Il secondo grande beneficiario degli aiuti diretti è
il comparto della carne bovina: 7,8 miliardi di euro nel 2004,
ovvero  il  25%  del  totale,  mentre  la  sua  aliquota  nella
produzione agricola complessiva dell’Unione supera di poco il
10%.
Come era da attendersi, la forte posizione di preminenza delle
grandi  colture  a  seminativo  e  della  carne  bovina  nella
distribuzione  degli  aiuti  diretti,  si  riflette  sulla
ripartizione fra i vari paesi delle risorse finanziarie del
FEOGA, avvantaggiando i paesi che forniscono l’apporto più
elevato al totale comunitario di questi comparti. Il caso
della FRANCIA è al riguardo esemplare. L’agricoltura francese
si vede assegnata la frazione più alta dell’intera spesa del
FEOGA – 9,3 miliardi di euro su un totale di 44,8 miliardi nel
2004  –  ma  è  anche  l’agricoltura  che  fornisce  in  assoluto
l’apporto  più  elevato  al  volume  totale  dei  prodotti  in
questione: 35% del frumento comunitario, 37% del mais, oltre
il 40% dei semi oleosi, 20% dell’orzo e poco meno del 30%
della carne bovina. Allo stesso modo, non deve sorprendere il
fatto  che  l’Italia  si  situi  solo  al  quarto  posto  nella
distribuzione del flusso di spesa del FEOGA (5,0 miliardi di
euro  nel  2004)  anche  se  il  paese  è  preceduto  solo  dalla
Francia per quanto riguarda il suo contributo alla produzione
complessiva  dell’agricoltura  dell’Unione.  Il  fatto  è  che
l’agricoltura  italiana  appare  relativamente  debole  proprio
nell’apporto ai due comparti che si dividono l’80% degli aiuti
diretti, cioè di quello che a seguito della riforma della PAC
del 1992 è diventato di gran lunga il più importante capitolo
della spesa agricola comunitaria. L’Italia, infatti, produce
il 10% del frumento e dei semi oleosi, il 4% dell’orzo, il 13%
della carne bovina dell’Unione.
Si è ricordato all’inizio che il FEOGA è lo strumento mediante
il quale l’Unione finanzia la sua Politica agricola comune. A
decorrere dal I° gennaio 2007, le due sezioni del FEOGA hanno
dato vita a due Fondi distinti: un Fondo europeo agricolo di
garanzia (FEAGA) e un Fondo europeo agricolo per lo sviluppo
rurale (FEASR).



Claudio Guida (2008)

Fondo Europeo di Sviluppo
Il  Fondo  europeo  di  Sviluppo  è  uno  degli  strumenti  della
politica  comunitaria  di  cooperazione  allo  sviluppo  il  cui
scopo è quello di sostenere la crescita economica dei c.d.
“paesi in via di sviluppo”, ossia di quei paesi in cui il
livello  del  prodotto  nazionale  lordo  non  è  sufficiente  a
generare un’accumulazione di capitale tale da procedere allo
sviluppo dei diversi settori economici.

Il FES fu introdotto nel Trattato istitutivo della Comunità
economica  europea  del  1957  (v.  Trattati  di  Roma),  agli
articoli 131 e 136, con l’obiettivo specifico di fornire aiuti
tecnici  e  finanziari  ai  paesi  africani,  all’epoca  ancora
colonizzati, e con i quali alcuni Paesi membri hanno avuto
legami storici.

Inizialmente rivolta quasi esclusivamente agli ex territori
coloniali degli Stati firmatari dei trattati istitutivi delle
Comunità  (ex  possedimenti  francesi,  belgi,  italiani  e
olandesi), la Politica europea di cooperazione allo sviluppo
(e, nello specifico, il FES) si è progressivamente ampliata a
pressoché tutti gli Stati dell’Africa sub sahariana, Caraibi e
Pacifico (ACP), nonché ai paesi delle Regioni ultraperiferiche
dell’Unione  europea  (RUP),  (c.d.  PTOM).  Questi  ultimi
dipendono  costituzionalmente  da  quattro  Stati  dell’Unione
europea (Danimarca, Francia, Paesi Bassi e Regno Unito), ma
non fanno espressamente parte del territorio comunitario. Per
la  loro  particolare  posizione  geografica  e  politica,
beneficiano di un’Associazione stretta alla Comunità fin dalle
origini. Il particolare regime di associazione che lega la
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Comunità ai paesi e territori d’oltremare è dettato dalla
Decisione 2001/822 CE del Consiglio, in vigore fino al 2011.

Il FES non fa parte del bilancio comunitario (v. Bilancio
dell’Unione  europea)  generale,  sebbene,  dietro  esplicita
richiesta del Parlamento europeo, dal 1993 al FES è stato
riservato un apposito titolo nel bilancio.

Il FES è finanziato dagli Stati membri della Comunità, dispone
di regole finanziarie proprie ed è diretto da un comitato
specifico.

Il  bilancio  del  FES  viene  deciso  in  sede  di  Consiglio,
attraverso appositi accordi che devono poi essere ratificati
dai singoli Parlamenti nazionali degli Stati membri. Ciascun
FES ha una durata di circa cinque anni. Dalla conclusione
della prima Convenzione di partenariato con i Paesi ACP nel
1964, i cicli del FES hanno seguito la durata degli accordi o
delle  convenzioni  di  partenariato  stesse.  Storicamente,  si
sono avuti i seguenti FES:

– primo FES: 1959-1964;

–  secondo  FES:  1964-1970  (Convenzione  di  Yaoundé  I)  (v.
Convenzioni di Yaoundé);

– terzo FES: 1970-1975 (Convenzione di Yaoundé II);

–  quarto  FES:  1975-1980  (Convenzione  di  Lomé  I)  (v.
Convenzioni  di  Lomé);

– quinto FES: 1980-1985 (Convenzione di Lomé II);

– sesto FES: 1985-1990 (Convenzione di Lomé III);

– settimo FES: 1990-1995 (Convenzione di Lomé IV);

–  ottavo  FES:  1995-2000  (Convenzione  di  Lomé  IV  e  sua
revisione  IV  bis).

Nell’ambito  del  primo  FES,  gli  interventi  comunitari



prevedevano un regime di associazione – basato su accordi
bilaterali  –  destinato  a  promuovere  lo  sviluppo  economico
degli ex territori coloniali e a sostenerli nel loro cammino
verso l’indipendenza tramite i finanziamenti a fondo perduto
del  FES  destinati  alla  realizzazione  di  progetti
infrastrutturali. Successivamente, nel 1963 e nel 1969, gli
stati  africani  e  malgascio  associati  concludevano  una
convenzione  di  associazione  alla  Comunità  (Convenzione  di
Yaoundé I), sostituita nel 1975 dalla I Convenzione di Lomé,
rinnovata nel 1979 (II Convenzione di Lomé), nel 1984 (III
Convenzione di Lomé) e nel 1989 (IV Convenzione di Lomé). Il
sistema  istituito  dalla  Convenzione  di  Lomé,  per  come
rinnovata  nel  tempo,  si  basava  su  strumenti  diversi,  che
andavano  dalla  cooperazione  commerciale  (basata  su
agevolazioni tariffarie), a quella finanziaria (con strumenti
che assicuravano un contributo della Comunità ai paesi ACP per
il tramite del FES) e tecnica (basata su incentivi vari),
nell’ambito  di  un  regime  di  reciprocità  di  impegni  fra
Comunità e paesi ACP (regime preferenziale).

Tra i vari strumenti finanziari elaborati nel FES e previsti
dalle  singole  convenzioni  di  partenariato,  vi  erano  anche
STABEX e SYSMIN, programmi volti ad aiutare, rispettivamente,
i settori agricolo e minerario, ad oggi soppressi, dopo la
firma dell’Accordo di Cotonou.

Scaduta nel 1999 la IV Convenzione di Lomé, il 23 giugno del
2000 è stato infatti firmato a Cotonou un nuovo accordo tra
Comunità e Stati membri, da una parte, e Paesi ACP, dall’altra
parte, entrato in vigore il 1° aprile 2003 per una durata
ventennale, sebbene siano previste revisioni ogni cinque anni.

Tale  accordo  rappresenta  una  fase  di  svolta  nella
regolamentazione  dei  rapporti  fra  Comunità  e  paesi  ACP,
introducendo importanti innovazioni rispetto al passato.

Alla luce dei comprovati limiti del metodo di gestione delle
risorse  finanziarie  delle  precedenti  convenzioni  e  vista



soprattutto  la  necessità  di  adattarsi  agli  sviluppi
internazionali  quali  la  globalizzazione  e  l’evoluzione
tecnologica,  nonché  ai  profondi  cambiamenti  sociali
intervenuti nei paesi ACP, l’Accordo di Cotonou punta a creare
un  approccio  per  la  cooperazione  completamente  nuovo,
perseguendo gli obiettivi della riduzione e, in prospettiva,
l’eliminazione della povertà e la progressiva integrazione dei
paesi ACP nell’economia mondiale, nel pieno rispetto di uno
sviluppo  sostenibile.  Il  nuovo  approccio  dell’Accordo  di
Cotonou punta altresì a rafforzare la dimensione politica,
nonché a garantire agli Stati ACP una nuova flessibilità,
attribuendo loro maggiori responsabilità.

I punti principali dell’Accordo di Cotonou con i paesi ACP
sono:

il  rafforzamento  del  dialogo  politico  basato  sul1.
rispetto dei Diritti dell’uomo, dei principi democratici
e dello stato di diritto e sul buon governo;
la promozione della partecipazione della società civile2.
e degli attori del settore economico e sociale;
la previsione di strategie di sviluppo per la riduzione3.
della povertà;
l’intensificazione  della  cooperazione  economica  e4.
commerciale:  il  regime  delle  preferenze  sarà
progressivamente  sostituito  da  nuovi  accordi  basati
sull’abolizione progressiva e reciproca degli ostacoli
agli scambi commerciali al fine di creare grandi aree
regionali di libero scambio con esclusione dei paesi ACP
più poveri.
La  riforma  della  cooperazione  finanziaria,  attraverso5.
una revisione degli strumenti del FES.

Con  riferimento  all’ultimo  punto,  va  osservato  che
contestualmente alla firma dell’Accordo di Cotonou (2000/483
CE), è stato concluso il nono FES (2000-2005), il quale si è
dotato di un importo di 13,5 miliardi di Euro per un periodo
di cinque anni, a cui vanno ad aggiungersi le rimanenze dei



FES precedenti, che ammontano a oltre 9,9 miliardi di euro,
con l’obiettivo finale di integrare le economie dei paesi ACP
nell’economia mondiale.

 

Al  fine  di  semplificare  e  rendere  più  flessibili  i
finanziamenti,  l’Accordo  di  Cotonou  introduce  una
razionalizzazione  degli  strumenti  della  cooperazione,  con
particolare riferimento al FES.

I vari strumenti di cui era composto il FES sino alla scadenza
della IV Convenzione di Lomé (gli aiuti non rimborsabili, i
capitali a rischio, i prestiti al settore privato, strumenti
specifici  quali  STABEX  e  SYSMIN)  vengono  ridotti  a  due,
semplificando notevolmente la materia:

Aiuti non rimborsabili; questi aiuti in totale ammontano1.
a  11,3  miliardi  di  euro  del  nono  FES,  di  cui  1,3
miliardi  sono  riservati  ai  programmi  regionali.  Sono
gestiti congiuntamente dalla Commissione europea e dagli
Stati  beneficiari.  Ogni  paese  riceve  un  importo
forfetario e rientrano, tra i potenziali beneficiari,
accanto agli ACP, anche i paesi e territori d’oltremare;
Fondo investimenti; questo nuovo strumento, che dispone2.
di 2,2 miliardi di euro del nono FES, sarà gestito dalla
Banca europea per gli investimenti (BEI), la quale potrà
investire sotto forma di prestiti, di fondi propri e di
quasi fondi propri, e fornire garanzie a sostegno di
investimenti privati interni ed esteri.

Anche il sistema di programmazione degli aiuti concessi dalla
Comunità viene con l’Accordo di Cotonou completamente rivisto,
accrescendo la responsabilità degli Stati ACP, in termini di
definizione degli obiettivi, delle strategie, degli interventi
e nella gestione e selezione dei programmi.

Con l’entrata in vigore dell’Accordo di Cotonou, il processo
di programmazione si basa essenzialmente sui risultati. Gli



aiuti finanziari non rimborsabili precedentemente concessi non
sono più un diritto automatico, ma vengono assegnati in base a
una valutazione delle effettive necessità e delle prestazioni
di  un  determinato  paese.  In  quest’ottica,  sulla  base  di
criteri precedentemente negoziati e concordati fra Comunità e
Stati ACP/PTOM, si valuterà il maggiore o minore progresso di
quel Paese in termini, ad esempio, di riforma istituzionale o
di riduzione della povertà, al fine di valutare il maggiore o
minore merito dell’aiuto.

Per la programmazione degli aiuti non rimborsabili è stata
introdotta  la  “strategia  di  cooperazione  nazionale”  (SCN);
tale  strategia  verrà  elaborata  per  ogni  Stato  dalla
Commissione europea e dallo Stato stesso. La SCN fisserà un
orientamento generale per l’utilizzo degli aiuti economici e
sarà accompagnata da un programma operativo, che specificherà
le singole operazioni e il loro calendario di esecuzione. Ogni
anno  sarà  effettuata  una  revisione  della  strategia  di
cooperazione  e  del  programma  operativo,  che  eventualmente
suggerisca i necessari aggiustamenti. Il volume delle risorse
assegnate al paese interessato può quindi essere adeguato di
conseguenza.

In  tempi  recenti,  in  vista  della  revisione  del  bilancio
comunitario e della definizione delle prospettive finanziarie
per  il  periodo  2007-2013,  la  Commissione  europea  ha
raccomandato in diverse occasioni l’opportunità di iscrivere
nel bilancio dell’Unione europea gli aiuti concessi ai paesi
dell’Africa, dei Caraibi e del Pacifico, nonché ai paesi e
territori  d’oltremare  nel  quadro  del  Fondo  europeo  di
sviluppo. Ciò permetterebbe, secondo quanto affermato dalla
Commissione,  «di  aumentare  il  controllo  pubblico,  la
trasparenza  e  l’efficacia  degli  aiuti  e  di  renderli  più
flessibili e adattabili alle realtà sul campo» (COM 2003/590
def.).

Sempre secondo quanto affermato dalla Commissione, a sostegno
della propria tesi, «con l’estensione delle relazioni esterne



dell’Unione, la conclusione di accordi di cooperazione con
numerose altre regioni e l’aumento dell’importo di bilancio
destinato agli aiuti esterni, un finanziamento separato per i
paesi ACP non costituisce più un privilegio ma piuttosto un
inconveniente». In quest’ottica, «con l’iscrizione in bilancio
del  FES,  il  finanziamento  della  cooperazione  UE-ACP
diventerebbe più indipendente rispetto a contributi volontari
soggetti a punti di vista nazionali e fornirebbe migliori
prospettive di continuità. Per gli Stati membri, ciò significa
che  la  cooperazione  finanziaria  con  i  paesi  ACP  avverrà
realmente a livello comunitario». Infine, vi sarebbe anche
maggiore  legittimità  degli  aiuti  comunitari,  evidenza  la
Commissione,  laddove  l’estraneità  del  FES  al  bilancio
comunitario, oggi, esclude tale voce di spesa dal controllo
esercitato dal Parlamento europeo.

Raffaele Torino (2009)

Fondo  europeo  di  sviluppo
regionale
Introduzione

Il Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR) è uno strumento
finanziario comunitario istituito nel 1975 con il compito di
contribuire alla correzione dei principali squilibri esistenti
nella Comunità economica europea, partecipando allo sviluppo e
all’adeguamento  strutturale  delle  regioni  in  ritardo  di
sviluppo nonché alla riconversione delle regioni industriali
in declino.

Per circa dieci anni il FESR ha operato nel tentativo di
ridistribuire alle regioni meno sviluppate e prospere della

https://www.dizie.eu/dizionario/fondo-europeo-di-sviluppo-regionale-fesr/
https://www.dizie.eu/dizionario/fondo-europeo-di-sviluppo-regionale-fesr/


Comunità europea una parte dei contributi finanziari degli
Stati membri. Tuttavia, la mancanza di una politica specifica
finalizzata alla coesione economica e sociale, coordinata e
coerente con le altre politiche comunitarie, ha reso poco
efficace l’opera del Fondo strutturale.

L’Atto unico europeo del 28 febbraio 1986 (“Gazzetta ufficiale
delle Comunità europee” L 169 del 29/06/87) ha posto le basi
di  un’effettiva  Politica  di  coesione  destinata  a
controbilanciare i vincoli del Mercato unico europeo nei paesi
del Sud dell’Europa e nelle altre regioni meno prospere. Al
FESR l’Atto unico attribuisce il ruolo di principale strumento
finanziario  finalizzato  al  conseguimento  di  uno  sviluppo
armonioso dell’insieme della Comunità.

Per conseguire l’obiettivo della coesione economica e sociale
il  Consiglio  europeo  di  Bruxelles  del  febbraio  1988  ha
stabilito  di  modificare  i  meccanismi  di  funzionamento  del
FESR. Tale revisione è stata realizzata con i regolamenti CEE
del Consiglio n. 2052/88 del 24 giugno 1988 (GUCE L 185 del
15/7/88), n. 4253/88 e n. 4254/88 del 19 dicembre 1988 (ibid.,
L  374  del  31/12/88).  Adottati  nel  luglio  del  1988,  tali
regolamenti sono stati modificati nel 1993 con i regolamenti
CEE del Consiglio n. 2081/93, n. 2082/93 e n. 2083/93 del 20
luglio 1993 (ibid., L 193 del 31/07/1993) e nel 1999 con il
regolamento CEE del Consiglio n. 1260/1999 del 21 giugno 1999
(ibid., L 161 del 26/06/1999) e il regolamento del Parlamento
europeo  e  del  Consiglio  dei  ministri  n.  1783/1999  del  17
maggio 1999 (ibid., L 160 del 26/06/1999). La riforma del 1999
ha definito gli obiettivi e le modalità di funzionamento del
FESR per un periodo di sette anni, dal 2000 al 2006. Le
risorse attribuite al FESR per questo periodo sono destinate a
finanziare gli investimenti produttivi finalizzati a creare o
salvaguardare posti di lavoro durevoli; gli investimenti nelle
infrastrutture  per  sviluppare  nelle  aree  meno  prospere
dell’Unione europea l’economia locale e integrare le regioni,
in  particolare  quelle  periferiche,  nel  quadro  delle  Reti



transeuropee  (trasporti,  telecomunicazioni,  energia)  e  per
diversificare  le  zone  d’insediamento  economico  e  le  zone
industriali in declino; rinnovare le aree urbane degradate e
rilanciare e integrare le zone rurali e le zone dipendenti
dalla pesca. Il Fondo è destinato altresì a promuovere e a
sostenere  le  iniziative  di  sviluppo  locale  e  le  seguenti
attività: creazione di servizi alle imprese (gestione, studi e
ricerche  di  mercato  e  servizi  comuni  a  varie  aziende);
trasferimento  tecnologico  (raccolta  e  diffusione
dell’informazione, organizzazione comune di imprese e istituti
di  ricerca  nonché  attuazione  dell’innovazione  aziendale);
facilitazione dell’ accesso delle aziende al finanziamento e
al credito; creazione di infrastrutture di dimensioni ridotte
destinate ai servizi locali; aiuti agli investimenti; sviluppo
di strutture di servizi per la creazione di nuovi posti di
lavoro.

I  settori  che  il  FESR  contribuisce  a  finanziare  sono  i
seguenti: l’ambiente produttivo locale (soprattutto in termini
di  infrastrutture)  per  sviluppare  la  produttività  e  la
competitività delle piccole e medie imprese e aumentare la
capacità  locale  di  attrarre  investimenti  produttivi;  la
ricerca e lo sviluppo tecnologico; lo sviluppo della società
dell’informazione; il turismo e gli investimenti culturali; la
protezione e il miglioramento dell’ambiente; lo sviluppo delle
reti  locali,  regionali  e  transeuropee  nei  settori  dei
trasporti, delle telecomunicazioni e dell’energia; la parità
occupazionale tra uomini e donne.

Nell’ambito delle regioni comunitarie in ritardo di sviluppo
il FESR cofinanzia anche investimenti per l’istruzione e la
sanità  e  interventi  in  tutto  il  territorio  dell’Unione
riguardanti la cooperazione transfrontaliera, transnazionale e
interregionale – nell’ambito del programma Interreg III (v.
Programma d’iniziativa comunitaria) – nonché il risanamento
economico e sociale delle città e delle zone suburbane in
crisi (nell’ambito del programma Urban II).

http://europa.eu.int/comm/regional_policy/interreg3/index_it.htm
http://europa.eu.int/comm/regional_policy/urban2/index_it.htm


Il FESR finanzia infine azioni di assistenza tecnica e azioni
innovatrici (studi, progetti pilota e scambi di esperienze)
nel campo dello sviluppo regionale o locale.

I principi su cui si fonda l’azione del FESR

L’azione  del  Fondo  si  basa  sui  seguenti  principi:
concentrazione, programmazione, partenariato e addizionalità.

Il  primo  principio  risponde  all’esigenza  di  evitare
finanziamenti a pioggia, concentrando le risorse comunitarie
disponibili su un numero limitato di obiettivi e di priorità
d’intervento. Per il periodo di programmazione 2000-2006 la
normativa comunitaria concentra le azioni del FESR su due
obiettivi prioritari: l’Obiettivo 1 e l’Obiettivo 2.

L’Obiettivo 1 è finalizzato alla promozione dello sviluppo e
all’adeguamento  strutturale  delle  regioni  meno  prospere
dell’Unione europea. Si tratta della principale priorità della
Politica di coesione sulla quale sono concentrate i 2/3 delle
risorse a disposizione del FESR. Rientrano in questo Obiettivo
le regioni con un prodotto interno lordo pro capite inferiore
al 75% della media comunitaria; le regioni della Finlandia e
della  Svezia;  le  regioni  ultraperiferiche  (dipartimenti
francesi d’oltremare, isole Canarie, Azzorre, Madera). Per il
periodo  2000-2006  sono  interessate  dall’Obiettivo  1  una
cinquantina  di  regioni  comunitarie,  di  cui  sei  italiane
(Sardegna, Sicilia; Calabria, Basilicata, Puglia, Campania. Al
Molise, che ha superato la soglia del 75% del PIL comunitario,
è  stato  attribuito  per  il  periodo  2000-2006  un  sostegno
transitorio).

L’Obiettivo 2 intende promuovere la riconversione economica e
sociale  delle  aree  comunitarie,  siano  esse  industriali,
rurali,  urbane  o  dipendenti  dalla  pesca,  che  presentano
difficoltà  strutturali.  Queste  zone,  pur  appartenendo  a
regioni il cui livello di sviluppo si colloca attorno alla
media  comunitaria,  presentano  vari  tipi  di  difficoltà



socioeconomiche e spesso anche alti tassi di disoccupazione.
Queste difficoltà possono essere originate da un mutamento di
settori dell’industria o dei servizi, da un declino delle
attività tradizionali nelle zone rurali, da una situazione di
crisi dell’ambiente urbano, oppure ancora da una situazione di
crisi nel settore della pesca.

L’Obiettivo  2  riguarda  complessivamente  il  18%  della
popolazione  europea  e  il  13%  di  quella  italiana.  Per
individuare le aree interessate dall’Obiettivo 2 si utilizzano
vari criteri. Per le zone industriali, i parametri sono un
tasso di disoccupazione superiore alla media comunitaria, una
percentuale di occupazione industriale superiore alla media
comunitaria e una flessione dell’occupazione industriale. Per
le  zone  rurali,  almeno  due  dei  seguenti  quattro  criteri
combinati:  una  densità  di  popolazione  inferiore  a  100
abitanti/km2 o un tasso di occupazione in agricoltura uguale o
superiore  al  doppio  della  media  comunitaria,  un  tasso  di
disoccupazione  superiore  alla  media  comunitaria  o  una
diminuzione  della  popolazione.  Per  le  zone  urbane  si  fa
riferimento a uno dei seguenti cinque requisiti: un tasso di
disoccupazione  di  lunga  durata  superiore  alla  media
comunitaria,  un  elevato  livello  di  povertà,  un  ambiente
particolarmente degradato, un elevato tasso di criminalità, un
basso livello di istruzione. Per le zone dipendenti dalla
pesca,  infine,  si  utilizza  come  criterio  un  tasso  di
occupazione  elevato  nel  settore  della  pesca  e  una  forte
diminuzione dei posti di lavoro nello stesso settore.

Con il principio della programmazione si intende garantire che
la scelta degli interventi da attuare sia il risultato di
un’attenta attività di pianificazione che consenta di definire
le strategie d’intervento e di individuare gli obiettivi, le
risorse  e  le  linee  d’intervento  da  inserire  in  specifici
programmi. Tutti gli elementi contenuti in ciascun programma
devono  essere  coerenti  tra  loro  e  con  la  finalità  dello
sviluppo economico e sociale.



La programmazione del FESR ha inizio con la presentazione, da
parte  degli  Stati  membri,  di  Piani  di  sviluppo  o  di
riconversione.  I  Piani  devono  essere  trasmessi  alla
Commissione europea entro 4 mesi dalla definizione dell’elenco
delle zone ammissibili.

Ogni  Piano  deve  comprendere  un’analisi  della  situazione
regionale relativa all’obiettivo considerato, un’analisi delle
esigenze prioritarie, la strategia e le priorità di azione, un
piano finanziario indicativo.

Il Piano viene redatto dalle autorità responsabili designate
dallo Stato membro, previa consultazione di tutti i partner
istituzionali e socio-economici interessati.

Per  tutte  le  regioni  che  rientrano  nell’Obiettivo  1  la
Commissione europea definisce, sulla base del piano presentato
dallo stato membro, un Quadro comunitario di sostegno (QCS).

il  QCS  comprende  la  strategia  e  gli  assi  prioritari
d’intervento, gli obiettivi specifici (quantificati per quanto
possibile),  la  valutazione  dell’impatto  atteso,  un  piano
finanziario indicativo (con separata dotazione per le zone in
sostegno transitorio), le disposizioni di attuazione, comprese
la designazione dell’autorità di gestione e le disposizioni
per la partecipazione delle parti economiche e sociali.

Il QCS è di norma attuato da Programmi operativi (PO), ognuno
dei quali deve comprendere gli assi prioritari d’intervento
del Programma stesso, gli obiettivi specifici quantificati per
quanto  possibile,  la  valutazione  dell’impatto  atteso,  la
descrizione  sintetica  delle  misure  previste,  un  piano
finanziario  indicativo  e,  infine,  le  disposizioni  per
l’attuazione  del  PO,  in  particolare,  la  designazione
dell’autorità  di  gestione,  le  modalità  di  gestione  del
Programma, la descrizione delle modalità di controllo e di
valutazione, le procedure di circolazione delle risorse.

Il  finanziamento  alle  regioni  dell’Obiettivo  2  è  concesso



tramite Documenti unici di programmazione (DOCUP). Il DOCUP,
che  assicura  il  coordinamento  dell’insieme  degli  aiuti
strutturali  comunitari,  contiene  la  descrizione  della
strategia e degli assi prioritari d’intervento, la valutazione
dell’impatto atteso, una descrizione sintetica delle misure
previste  per  realizzare  le  priorità,  un  piano  finanziario
indicativo e le disposizioni di attuazione del DOCUP (autorità
e modalità di gestione, sistemi di monitoraggio e valutazione,
circolazione delle risorse finanziarie).

Ogni  autorità  responsabile  adotta  infine  un  documento,
denominato Complemento di programmazione, il quale comprende
le  misure  di  attuazione  delle  priorità  d’azione,  la
valutazione ex ante con i relativi indicatori di sorveglianza,
i beneficiari finali delle misure, il piano finanziario per
misura e il tasso di partecipazione del Fondo, le modalità di
finanziamento dello stesso, le modalità previste per garantire
la pubblicità del programma e la descrizione delle modalità
per  lo  scambio  informatizzato  di  informazioni  utili  al
monitoraggio fra lo Stato membro e la Commissione europea.

Modalità di intervento finanziario

Il FESR può finanziare spese connesse a un insieme di lavori
economicamente indivisibili il cui costo superi i 50 milioni
di Euro. Questa tipologia d’intervento è denominata “grande
progetto”.

Lo Stato membro che prevede la partecipazione del FESR a un
“grande progetto” deve rivolgersi alla Commissione europea,
comunicando  l’organismo  responsabile  dell’attuazione  e
descrivendo l’investimento e il piano finanziario, i tempi di
esecuzione,  i  costi/benefici,  l’impatto  ambientale,  gli
elementi necessari alla valutazione del rispetto delle regole
della concorrenza. Nel caso di interventi infrastrutturali,
vanno  fornite  anche  indicazioni  relative  alle  norme
comunitarie  (v.  anche  Diritto  comunitario)  sugli  appalti
pubblici,  mentre  nel  caso  di  investimenti  produttivi  deve



essere allegata l’analisi delle prospettive di mercato del
settore interessato. In entrambi i casi, vanno specificati gli
effetti diretti e indiretti sulla situazione occupazionale.

Un’altra  modalità  d’intervento  è  rappresentata  dalla
“sovvenzione  globale”.  Si  tratta  di  un  intervento  la  cui
attuazione e gestione possono essere affidate a uno o più
intermediari (enti locali, organismi di sviluppo regionale,
organizzazioni  non  governative,  ecc.)  da  utilizzare
prevalentemente per iniziative di sviluppo locale. Lo Stato
membro che decide di fare ricorso alla sovvenzione globale,
d’intesa  con  la  Commissione  europea,  deve  definirne  le
modalità  di  utilizzazione  sulla  base  di  un  accordo  con
l’organismo  intermediario  interessato.  L’intermediario  deve
soddisfare  le  seguenti  condizioni:  essere  presente  o
rappresentato nella zona in questione, essere investito di una
missione  di  interesse  pubblico,  essere  dotato  della
solvibilità  e  della  capacità  amministrativa  e  finanziaria
necessarie, avere una esperienza pluriennale nei settori in
questione  e  coinvolgere  in  maniera  adeguata  gli  ambienti
socioeconomici direttamente interessati alle misure previste.
Nell’ambito dell’accordo citato vengono specificati le misure
da attuare, i criteri di scelta dei beneficiari, le condizioni
e  l’aliquota  di  contributo  del  FESR,  le  modalità  di
sorveglianza,  valutazione  e  controllo  finanziario  e
l’eventuale  ricorso  a  una  garanzia  bancaria.

Il  principio  del  partenariato  implica  una  stretta
concertazione tra la Commissione, lo Stato membro, le autorità
regionali e locali e le altre autorità competenti, le parti
economiche  e  sociali  e  gli  altri  organismi  competenti
(compresi gli organismi attivi nel capo dell’ambiente e della
promozione della parità tra uomini e donne) nell’attività di
preparazione  e  realizzazione  degli  interventi  di  sviluppo.
Spetta  a  ciascuno  Stato  membro,  nell’ambito  del  proprio
sistema istituzionale, giuridico e finanziario, scegliere e
designare le parti più rappresentative a livello nazionale,



regionale  e  locale  o  altro  e  provvedere  a  un  loro  pieno
coinvolgimento  al  pertinente  livello  territoriale.  Il
partenariato è condotto nel pieno rispetto delle competenze
istituzionali,  giuridiche  e  finanziarie  di  ciascuno  dei
partner.

La concertazione si sviluppa in tutte le fasi del processo:
dalla  preparazione  al  finanziamento  alla  sorveglianza  alla
valutazione  degli  interventi.  Gli  Stati  membri  infatti
presentano i piani dopo aver consultato i partner, inserendo
nei  piani  stessi  le  loro  valutazioni  e  le  disposizioni
adottate per associarli. A sua volta la Commissione europea
tiene  conto  dei  pareri  espressi  dai  partner.  QCS  e  DOCUP
devono prevedere disposizioni per l’associazione dei partner,
mentre i PO devono indicare i ruoli e le responsabilità dei
partner  nel  monitoraggio  e  nella  valutazione  degli  stessi
programmi.

La concertazione si realizza anche nell’ambito dei Comitati di
sorveglianza,  organismi  previsti  per  ciascun  Quadro
comunitario di sostegno, Documento unico di programmazione e
Programma operativo. Ogni Comitato ha il compito di assicurare
l’efficacia e la qualità dell’attuazione dell’intervento, di
deliberare  gli  orientamenti  strategici  e  le  priorità  di
intervento  e  assicurarne  la  coerenza  con  le  politiche
nazionali  e  comunitarie,  di  esaminare  i  risultati
dell’attuazione  a  livello  di  misure  e  di  realizzare  la
valutazione  intermedia,  nonché  di  proporre  la  revisione
dell’intervento.

Il  Comitato  di  sorveglianza  è  composto  dall’Autorità
responsabile  dell’attuazione  degli  interventi  (Autorità  di
gestione) che lo presiede, dai partner che partecipano al
finanziamento  (e  che  hanno  diritto  di  voto),  dagli  altri
partner  (senza  diritto  di  voto),  da  rappresentanti  della
Commissione europea, anch’essi con un ruolo consultivo e senza
diritto di voto.



Infine,  il  principio  dell’addizionalità  è  finalizzato  ad
assicurare un reale impatto economico degli stanziamenti del
FESR,  che  non  devono  sostituirsi  alle  spese  a  finalità
strutturale pubbliche o assimilabili dello Stato membro. Per
fare ciò, Commissione e Stato membro stabiliscono il livello
di tali spese che lo Stato membro deve mantenere nel corso del
periodo di programmazione. Il livello deve essere pari almeno
all’importo  delle  spese  medie  annue  raggiunto  nel  periodo
precedente di programmazione e tenere conto delle condizioni
macroeconomiche  generali  e  di  situazioni  economiche
specifiche.  Per  quanto  riguarda  le  regioni  interessate
dall’Obiettivo  1,  tale  livello  si  riferisce  alle  spese  a
finalità strutturale, mentre per quanto attiene l’Obiettivo 2
la Commissione e lo Stato membro interessato stabiliscono il
livello delle spese da destinare alla politica attiva a favore
del mercato del lavoro da mantenere a livello nazionale nel
corso  del  periodo  di  programmazione  2000-2006.  I  diversi
livelli  sono  stabiliti  prima  delle  varie  decisioni  della
Commissione  di  approvazione  dei  vari  Documenti  di
programmazione  (QCS  e  DOCUP).  Nel  corso  del  periodo  di
programmazione  per  l’Obiettivo  1  l’addizionalità  viene
sottoposta a una verifica ex ante, a una verifica intermedia e
a una verifica finale da svolgersi entro il 31 dicembre 2005.

Gli  interventi  strutturali  sono  finanziati  contestualmente
(cofinanziamento) dal FESR e da risorse nazionali, pubbliche e
private. La partecipazione del FESR è modulata in funzione di
alcuni  elementi:  la  gravità  dei  problemi  specifici  (in
particolare  regionali  o  sociali),  la  capacità  finanziaria
dello Stato membro, l’interesse che gli interventi e gli assi
prioritari rivestono dal punto di vista comunitario, nazionale
o  regionale,  le  caratteristiche  proprie  del  tipo  di
intervento, l’impiego ottimale delle risorse finanziarie nei
piani di finanziamento.

La partecipazione rispetta comunque alcuni limiti: per quanto
riguarda le regioni dell’Obiettivo 1, il 75% al massimo del



costo totale ammissibile e, di norma, almeno il 50% delle
spese pubbliche ammissibili. Per quanto riguarda invece le
zone dell’Obiettivo 2 il tetto è fissato al 50% al massimo del
costo  ammissibile  e,  di  norma,  almeno  al  25%  delle  spese
pubbliche ammissibili. Nel caso di investimenti nelle imprese,
la partecipazione del FESR rispetta i massimali di intensità
dell’aiuto e di cumulo decisi in materia di aiuti di Stato: in
ogni caso, tale partecipazione non può superare il 35% del
costo totale ammissibile nelle regioni dell’Obiettivo 1 e il
15% del costo totale ammissibile nelle zone dell’Obiettivo 2.
Una  maggiorazione  fino  a  un  massimo  del  10%  può  essere
concessa per investimenti nelle piccole e medie imprese, ma in
caso di forme di finanziamento diverse dagli aiuti diretti.
Nel  caso  di  investimenti  in  infrastrutture  generatori  di
entrate nette consistenti, la partecipazione non può superare
il  40%  del  costo  totale  ammissibile  nelle  regioni
dell’Obiettivo 1, e il 25% del costo totale ammissibile nelle
zone dell’Obiettivo 2.

Gestione finanziaria degli interventi

La gestione finanziaria degli interventi cofinanziati dal FESR
si effettua tramite impegni e pagamenti, sulla base della
decisione relativa alla partecipazione dello stesso Fondo. Gli
impegni per gli interventi di durata pari o superiore a due
anni sono assunti annualmente: il primo impegno è assunto
quando  l’esecutivo  comunitario  adotta  la  decisione  di
approvazione  dell’intervento,  mentre  quelli  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 che è
sprovvista di domanda di pagamento ammissibile è disimpegnata
automaticamente  dalla  Commissione.  Quest’ultima  informa
comunque in tempo utile lo Stato membro ogniqualvolta sussista
il  rischio  di  applicazione  del  disimpegno  automatico.  Il
pagamento, da parte della Commissione è eseguito in conformità
dei corrispondenti impegni di bilancio e ha come destinataria
l’autorità di pagamento incaricata dallo Stato membro. Tale



pagamento  può  assumere  la  forma  di  acconto  di  pagamento
intermedio o di saldo: gli ultimi due si riferiscono alle
spese  effettivamente  sostenute,  confortate  da  adeguati
documenti  giustificativi.  All’atto  del  primo  impegno,  la
Commissione versa all’autorità di pagamento un acconto pari al
7% della partecipazione del Fondo all’intervento medesimo. Per
i  successivi  pagamenti  intermedi,  l’Esecutivo  comunitario
rimborsa  le  spese  effettivamente  sostenute  e  certificate
dall’autorità di pagamento. Gli Stati membri fanno in modo di
raggruppare (per quanto possibile) le domande di pagamento
intermedio  inoltrandole  alla  Commissione  tre  volte  l’anno;
l’ultima domanda dell’anno deve essere presentata entro il 31
ottobre.  Il  saldo  viene  erogato  in  presenza  di  una
dichiarazione  certificata  (da  parte  dell’autorità  di
pagamento)  delle  spese  effettivamente  pagate,  della
approvazione da pare della Commissione della relazione finale
di esecuzione e della trasmissione da parte dello Stato membro
all’esecutivo  comunitario  di  tutta  la  documentazione
necessaria  per  il  controllo  finanziario.

Per  il  periodo  di  programmazione  2007-2013  la  Commissione
europea  ha  avanzato  una  serie  di  proposte  di  riforma  del
funzionamento del FESR che puntano a migliorare due settori
principali.  In  primo  luogo,  si  provvede  a  rafforzare  la
dimensione strategica della politica di coesione per integrare
meglio  le  priorità  comunitarie  nei  programmi  di  sviluppo
nazionali e regionali. In secondo luogo, si intende favorire
un  maggiore  impegno  in  loco  a  favore  della  politica  di
coesione attraverso un dialogo intensificato nell’ambito dei
partenariati tra Commissione, Stati membri e regioni e una
condivisione più chiara e decentrata delle responsabilità in
settori  quali  la  gestione  e  il  controllo  finanziario.  Le
proposte mirano altresì a una suddivisione più precisa delle
competenze tra Commissione, Stati membri e Parlamento.

Le proposte della Commissione europea mantengono i principi
basilari  su  cui  si  basa  l’intervento  del  FESR:  una



programmazione  pluriennale  che  garantisca  una  sufficiente
durata e concentrazione a livello comunitario, un ampio ed
efficace  partenariato  tra  soggetti  che  intervengono  a
differenti  livelli,  l’addizionalità  e  il  cofinanziamento
fondato  sulla  complementarità  tra  aiuti  comunitari  e
nazionali, la valutazione del rendimento e della qualità in
tutte le fasi del processo.

Priorità  e  obiettivi  del  FESR:  convergenza,  competitività,
cooperazione

Per quanto riguarda la concentrazione degli interventi, le
proposte  della  Commissione  individuano  tre  obiettivi
prioritari  sui  quali  il  FESR  è  chiamato  ad  intervenire:
l’obiettivo  “Convergenza”,  l’obiettivo  “Competitività
regionale  e  occupazione”  e  l’obiettivo  “Cooperazione
territoriale  europea”.

L’obiettivo Convergenza, simile all’attuale Obiettivo 1, mira
ad  accelerare  la  convergenza  economica  delle  regioni  meno
avanzate e a creare condizioni più propizie alla crescita e
all’occupazione, favorendo gli investimenti nelle persone e
nelle risorse fisiche, lo sviluppo dell’innovazione e della
società  della  conoscenza,  l’adattabilità  ai  cambiamenti
economici e sociali, la tutela dell’ambiente e l’efficienza
amministrativa.  Questo  obiettivo  svolgerà  un  ruolo
indispensabile soprattutto nei nuovi Stati membri, in cui si
registrano divari di sviluppo senza precedenti nella storia
dell’Unione.

L’obiettivo Convergenza riguarderà le regioni con un prodotto
interno  lordo  pro  capite  inferiore  al  75%  della  media
dell’Unione  europea  allargata.  Tale  situazione  interesserà
principalmente la maggior parte dei nuovi Stati membri. Al
fine di consolidare i progressi conseguiti nell’ambito dei
precedenti periodi di programmazione del FESR, sino al 2013 è
previsto  un  sostegno  transitorio  specifico,  a  carattere
decrescente, per le regioni che supereranno la soglia del 75%



del prodotto interno lordo a causa dell’effetto statistico
dell’Allargamento.

Per  l’obiettivo  Competitività  regionale  e  occupazione  la
Commissione propone un duplice approccio. Si tratterà, da un
lato,  di  rafforzare  la  competitività  e  l’attrattiva  delle
regioni  attraverso  programmi  di  sviluppo  regionale,
anticipando i cambiamenti economici e sociali e sostenendo
l’innovazione,  la  società  della  conoscenza,
l’imprenditorialità,  la  protezione  dell’ambiente  e  la
prevenzione  dei  rischi.  Dall’altro,  mediante  programmi
nazionali o territoriali di livello adeguato, si tenderà a
potenziare  l’adattabilità  dei  lavoratori  e  delle  imprese
nonché  a  garantire  lo  sviluppo  di  mercati  del  lavoro  per
rafforzare l’inclusione sociale, in linea con la strategia
europea per l’occupazione. L’obiettivo Competitività svolgerà
un ruolo essenziale per evitare l’insorgere di nuovi squilibri
a  svantaggio  di  regioni  che,  altrimenti,  verrebbero
penalizzate da fattori socioeconomici sfavorevoli senza poter
contare su sufficienti aiuti pubblici.

Le  regioni  non  ammissibili  ai  programmi  di  convergenza
potranno beneficiare dell’obiettivo Competitività. Gli Stati
membri dovranno stilare la lista delle regioni per le quali
intendono presentare un programma da cofinanziare a titolo del
FESR;  la  precedente  ripartizione  in  zone  dell’attuale
Obiettivo 2 sarà pertanto soppressa. Le regioni dell’attuale
Obiettivo  n.  1  che  nel  2007  non  saranno  più  ammissibili
all’obiettivo  Convergenza  in  virtù  dei  loro  progressi
economici fruiranno di un sostegno transitorio specifico a
carattere  decrescente,  erogato  a  titolo  dell’obiettivo
Competitività  sino  al  2013,  per  consolidare  i  risultati
raggiunti.

Nell’ambito dell’obiettivo Cooperazione territoriale europea,
che  trae  spunto  dall’esperienza  dell’iniziativa  comunitaria
Interreg, la sfida consiste nell’intensificare la cooperazione
a  tre  livelli:  cooperazione  transfrontaliera  mediante



programmi  congiunti;  cooperazione  a  livello  delle  zone
transnazionali;  reti  di  cooperazione  e  di  scambio  di
esperienze  sull’intero  territorio  dell’Unione.  L’obiettivo
Cooperazione  favorirà  uno  sviluppo  equilibrato,  armonico  e
sostenibile  del  territorio  europeo.  La  cooperazione
transfrontaliera  interesserà  le  regioni  situate  lungo  i
confini  terrestri  interni  e  talune  frontiere  terrestri
esterne, nonché alcune regioni ai confini marittimi.

Rispetto ai singoli assi prioritari dei programmi operativi,
il contributo del FESR alla spesa pubblica, che non potrà
essere inferiore al 20%, sarà limitato ai seguenti massimali:
75%  nell’ambito  dell’obiettivo  Convergenza,  50%  nel  quadro
dell’obiettivo  Competitività,  75%  per  l’obiettivo
Cooperazione.

La proposta, tuttavia, introduce anche una serie di importanti
innovazioni volte a garantire una maggiore efficacia della
politica  di  coesione.  In  primo  luogo,  viene  adottato  un
approccio  più  strategico  in  materia  di  programmazione,
incentrato sugli “Orientamenti strategici della Comunità per
la coesione”, sulle priorità della Commissione e sui nuovi
“Quadri nazionali di riferimento strategico”. Questi documenti
di riferimento sostituiranno gli attuali Quadri comunitari di
sostegno (QCS), i documenti unici di programmazione (DOCUP) e
i complementi di programmazione. Ognuno di essi, descrivendo
in  modo  sintetico  la  strategia  dello  Stato  membro  e  le
principali operazioni che ne derivano, costituirà un documento
politico  per  l’elaborazione  dei  programmi  operativi  e  la
gestione  degli  interventi  sarà  effettuata  esclusivamente  a
livello di tali programmi.

In  materia  di  gestione  finanziaria  saranno  introdotti  tre
importanti  elementi  di  semplificazione.  In  primo  luogo,  i
pagamenti  e  la  gestione  finanziaria  saranno  effettuati  a
livello  delle  priorità  e  non  più  a  livello  delle  misure.
Inoltre,  il  contributo  comunitario  sarà  calcolato
esclusivamente in base alla spesa pubblica. Infine, le norme



di ammissibilità delle spese saranno soggette in larga misura
alle  disposizioni  nazionali  e  non  più  comunitarie,  ad
eccezione  di  un  numero  limitato  di  aree  quali  l’IVA,  che
continuerà a non essere ammissibile. Per quanto riguarda i
controlli,  verrà  accordata  maggiore  fiducia  ai  sistemi
nazionali di controllo finanziario e di certificazione delle
spese qualora gli Stati membri siano i principali contribuenti
finanziari  e  la  Commissione  abbia  ottenuto  la  garanzia
dell’affidabilità di tali sistemi, in particolare affidandosi
al  parere  di  un  ente  revisore  indipendente.  Questo  nuovo
Principio di proporzionalità consentirà alla Commissione di
ridurre il numero di controlli e di revisioni contabili a suo
carico. I meccanismi di correzione finanziaria ad opera della
Commissione saranno applicati in modo progressivo. In caso di
dubbi sul corretto funzionamento dei sistemi di gestione e
controllo o sulla regolarità delle operazioni, il termine di
pagamento  potrà  essere  sospeso  e  sui  versamenti  intermedi
potrà essere applicato un diritto di ritenzione del 20%; nei
casi di maggiore gravità, i pagamenti potranno essere sospesi
in parte o integralmente. Gli Orientamenti strategici della
Comunità per la coesione, i Quadri di riferimento strategici
nazionali  e  i  programmi  operativi  saranno  soggetti  a
valutazione. Il regolamento generale definisce le specifiche
responsabilità degli Stati membri e della Commissione per le
valutazioni ex ante ed ex post.

Sulla  base  delle  proposte  presentate  dalla  Commissione
europea, l’Italia ha elaborato un primo Documento strategico
che  individua  le  principali  priorità  di  sviluppo  per  il
periodo  di  programmazione  2007-2013,  al  cui  finanziamento
dovrà  partecipare  anche  il  Fondo  europeo  di  sviluppo
regionale.

Un  primo  asse  di  intervento  riguarda  quattro  priorità
determinanti per tutte le aree del paese e a cui la politica
regionale  può  dare  un  contributo  essenziale:  ricerca  e
innovazione,  capitale  umano,  ambiente,  modernizzazione  dei



mercati  e  delle  istituzioni  pubbliche.  Meritocrazia,
selettività/valutazione, forte legame fra ricerca/innovazione
e istruzione/formazione sono le parole chiave di questa linea
di  intervento  esposte  nel  documento.  In  particolare,  nei
confronti  delle  imprese  sarà  necessario  promuovere  la
formazione  e  il  rinnovamento  organizzativo.

Un  secondo  asse  di  intervento  riguarda  due  priorità
indispensabili  per  il  Mezzogiorno,  perché  necessarie  a  un
balzo  del  suo  sviluppo,  ma  la  cui  attuazione  deve  essere
primariamente  affidata  alla  politica  nazionale,  ordinaria,
potendo  la  politica  regionale,  aggiuntiva,  integrarla  e
rafforzarne  l’impatto,  non  certamente  sostituirla:  la
sicurezza  e  l’inclusione  sociale,  nonché  le  reti
infrastrutturali  e  logistiche.

Il Documento nazionale propone un terzo asse d’intervento che
riguarda le tre dimensioni territoriali dell’azione pubblica:
città, sistemi produttivi, aree rurali.

Il Documento sostiene la necessità di rilanciare la vocazione
e  l’attuazione  territoriale  della  politica  regionale,
comunitaria e nazionale assicurando una forte integrazione fra
scale  diverse  di  programmazione:  locale,  di  area  vasta,
nazionale  e  internazionale,  aprendo  il  livello  locale
all’apporto di competenze esterne forti (università, banche,
gestori di multi-utilities, mediatori di flussi internazionali
di turismo), e infine assicurando una maggiore e più efficace
mobilitazione  del  partenariato  e  delle  avanguardie  locali
attorno a obiettivi monitorabili.

Silvia Vaccaro (2007)



Fondo  europeo  per  gli
investimenti
Il  Fondo  europeo  per  gli  investimenti  (FEI),  con  sede  in
Lussemburgo, è un organismo di diritto comunitario istituito
nel  1994,  al  quale  partecipano  la  Banca  europea  per  gli
investimenti  (BEI,  socio  di  maggioranza),  la  Comunità
economica  europea  (CEE,  rappresentata  dalla  Commissione
europea) e un certo numero di istituti bancari degli Stati
membri. La natura comunitaria di questo organismo può essere
desunta dai seguenti elementi. La sua costituzione è stata
prevista dall’art. 30 dello statuto della BEI, ossia da una
norma comunitaria di rango primario. Inoltre, esso beneficia
delle  immunità  e  dei  privilegi  concessi  dal  relativo
Protocollo  (n.  36)  allegato  al  Trattato  istitutivo  della
Comunità europea (v. Trattati di Roma) (in seguito denominato
il Trattato). Infine, la Corte di giustizia delle Comunità
europee  (v.  Corte  di  giustizia  dell’Unione  europea)  è
competente a giudicare in merito alle dispute relative alle
misure adottate dagli organi del Fondo.

Il  FEI  è  stato  integrato  nell’ordinamento  giuridico
comunitario (v. Diritto comunitario) per mezzo di un processo
decisionale sui generis, costituito da tre successivi atti
volitivi di natura diversa. In primo luogo, la previsione
contenuta nel suddetto art. 30, che ha autorizzato la sua
costituzione e che deve essere equiparata ad una norma del
Trattato  (v.  anche  Trattati).  In  secondo  luogo,  la
deliberazione del consiglio dei governatori della BEI, che ha
deciso la costituzione del Fondo e ha approvato il relativo
statuto.  Infine,  l’atto  formale  di  costituzione
dell’organismo,  rappresentato  dall’accordo  societario
sottoscritto dai suoi membri.

Si tratta cioè di un complesso di atti che solo in parte
rivestono  il  carattere  di  norma  comunitaria,  poiché  il
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consiglio  dei  governatori  della  Banca  non  ha  poteri
legislativi. Pertanto, il processo di costituzione del FEI è
il risultato di una commistione di aspetti istituzionali di
natura  pubblica  e  privata  che  impedisce  di  collocare  con
precisione l’organismo nel contesto degli ordinamenti degli
Stati membri. In particolare, è difficile determinare l’ambito
di  applicabilità  delle  norme  nazionali  nei  confronti  dei
limiti di responsabilità previsti dallo statuto del Fondo.
Invece, è legittimo supporre che a questo siano applicabili i
principi comuni ai diritti degli Stati membri.

In conclusione, in base al suddetto art. 30 il FEI è dotato di
personalità  giuridica  sia  di  Diritto  comunitario  sia  di
diritto  interno,  anche  se  non  è  definito  l’ambito  di
rispettiva competenza dei due sistemi normativi. Inoltre, lo
stesso  art.  30  riconosce  al  Fondo  una  piena  autonomia
finanziaria.  Per  contro,  considerato  che  la  compagine
associativa non è composta da Stati, si deve ritenere che il
Fondo non ha il carattere di organismo internazionale.

Lo statuto stabilisce i compiti, l’assetto patrimoniale, la
struttura  organizzativa  e  le  regole  di  comportamento  del
Fondo, con una particolare attenzione alla sua relazione nei
confronti  della  BEI.  Poiché  non  si  tratta  di  norme
comunitarie, eventuali modifiche dello statuto non richiedono
complesse procedure legislative. Tuttavia, non è del tutto
chiaro se a tal fine vale la regola del menzionato art. 30,
secondo la quale spetta al consiglio dei governatori della
Banca  di  stabilire  lo  statuto  del  Fondo,  oppure  quella
prevista  dall’art.  34  dello  statuto  del  FEI,  che  delega
all’assemblea generale la competenza in materia di modifiche
statutarie. Comunque, è interessante osservare che la versione
aggiornata  dello  statuto  è  stata  approvata  dall’assemblea
generale il 19 giugno 2000 (“Gazzetta ufficiale delle Comunità
europee” del 10/8/2001 n. C 225/0).

Il  FEI  ha  il  compito  di  contribuire  al  perseguimento  di
obbiettivi comunitari negli Stati membri, nei paesi in attesa



di  aderire  all’Unione  europea  e  nei  paesi  limitrofi,
attraverso la concessione di capitale di rischio o di garanzie
intese  a  facilitare  il  ricorso  al  credito  bancario.  Per
adempiere a questo compito, esso opera, con fine di lucro,
sulla base di sani principi commerciali. I fondi all’uopo
necessari  sono  forniti  dal  capitale  versato  oppure  sono
reperiti sul mercato. Il capitale non versato svolge invece
una  funzione  di  garanzia  nei  confronti  delle  obbligazioni
vantate dai creditori del Fondo. Pertanto, il versamento del
capitale sottoscritto e non ancora versato può avvenire solo
nella  misura  necessaria  per  far  fronte  alle  suddette
obbligazioni. Inoltre, lo statuto avverte che i membri del FEI
non rispondono di tali obbligazioni al di là del capitale non
versato.

La qualità di membro del FEI dipende dalla partecipazione al
suo capitale. La misura di tale partecipazione determina le
prerogative  spettanti  a  ciascun  membro  nella  gestione
dell’attività dell’organismo. In questo senso, la BEI svolge
un ruolo centrale nella struttura sociale. In particolare, la
sua  posizione  dominante  è  evidente  nell’ambito  dei  poteri
decisionali  spettanti  agli  organi  deliberativi  del  Fondo.
L’influenza  determinante  che  la  Banca  esercita  su  tale
processo indica che essa è un membro necessario del FEI. Senza
la BEI il Fondo non potrebbe più funzionare.

Il Fondo è amministrato da propri organi con diverso livello
di  competenza:  l’Assemblea  generale,  il  Consiglio  di
amministrazione e l’amministratore unico. Inoltre, un collegio
sindacale composto di tre sindaci (ma il numero può essere
portato  ad  un  massimo  di  cinque)  nominati  dall’Assemblea
generale, verifica ogni anno la contabilità del Fondo.

La  giurisprudenza  competente  è  costituita  dalla  Corte  di
giustizia delle Comunità europee e dai giudici degli Stati
membri. Ai sensi dell’art. 30, par. 6, dello statuto della
BEI, la prima istanza ha competenza esclusiva per le vertenze
relative a misure adottate dagli organi del Fondo. La seconda



è invece chiamata a dirimere le vertenze con i beneficiari dei
suoi finanziamenti (art. 35, par. 1, dello statuto). Tenuto
conto della natura comunitaria dell’organismo, si può inoltre
ritenere che, pur nel silenzio di entrambi gli statuti, la
Corte  abbia  giurisdizione  esclusiva  ai  sensi  del  Trattato
anche  per  altre  materie,  in  particolare  sia  per  i  litigi
riguardanti la responsabilità extracontrattuale del FEI (ex
art.  235)  e  il  suo  personale  (art.  236),  sia  per  quelli
dipendenti da una clausola compromissoria (art. 238).

Inoltre, poiché un vuoto giurisdizionale non è concepibile, si
deve  supporre  che  le  istanze  nazionali  (anche  di  paesi
extracomunitari)  siano  il  giudice  naturale,  ai  sensi  del
diritto internazionale privato e delle relative convenzioni,
per tutte le situazioni contenziose che riguardano le altre
controparti, a qualunque titolo, del FEI. Infine, lo statuto
(art. 35, par. 2) prevede la possibilità di una procedura
arbitrale.  Tuttavia  tale  procedura  può  essere  attuata  nei
limiti  in  cui  è  ammessa  dalla  giurisdizione  nazionale
competente a dirimere il contenzioso sottoposto all’arbitrato.

Luigi Marchegiani (2008)

Fondo sociale europeo
Introduzione

Presente fin dalla versione originaria del Trattati di Roma,
il Fondo sociale europeo (FSE) è stato il primo dei fondi
strutturali  della  Comunità  economica  europea  (CEE),  ed  è
tutt’oggi  il  principale  strumento  della  Politica  sociale
comunitaria.

Già il Trattato Comunità europea del carbone e dell’acciaio
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(CECA) (v. Trattato di Parigi) prevede l’istituzione di un
“fondo  di  riadattamento”,  col  compito  di  finanziare  il
ricollocamento della manodopera che perda l’impiego a causa
delle nuove condizioni di concorrenza stabilite dal mercato
comune  carbosiderurgico.  Creato  soprattutto  grazie  alle
pressioni italiane e belghe, a partire dal 1953 esso effettua
numerosi interventi, contribuendo alle spese di trasferimento
e di riqualificazione professionale di un numero crescente di
lavoratori di tutti e sei gli Stati membri.

È anche grazie a tale precedente che, al momento del “rilancio
europeo” durante la Conferenza di Messina, la proposta di
istituire  uno  strumento  analogo  nell’ambito  della  futura
Comunità  economica  europea  trova  ampi  consensi.  Il  suo
principale sostenitore è comunque il governo di Roma che,
oltre alla funzione di ammortizzatore sociale, vede nel nuovo
fondo  di  riadattamento  una  possibile  fonte  di  risorse
finanziarie per lo sviluppo e la lotta alla disoccupazione del
Mezzogiorno, obiettivi che lo “schema decennale” del ministro
del  Bilancio  Ezio  Vanoni  ha  appena  iscritto  ufficialmente
nell’agenda politica.

Superata qualche ritrosia dei partner (soprattutto da parte
tedesca),  tale  visione  viene  sostanzialmente  soddisfatta:
l’articolo 123 del Trattato CEE prevede infatti l’istituzione
di un Fondo sociale europeo, con la missione di migliorare le
opportunità d’impiego e di favorire la mobilità geografica e
professionale  dei  lavoratori.  A  seguito  di  ulteriori
discussioni,  iniziate  poco  dopo  l’entrata  in  vigore  del
Trattato e protrattesi per oltre due anni, viene approvato un
regolamento per il nuovo strumento finanziario che, nominato
un comitato di gestione composto di rappresentanti dei governi
e  delle  Parti  sociali,  nel  settembre  1960  può  finalmente
entrare in attività.

Come previsto dall’articolo 125, il fondo contribuirà alle
spese  per  la  rieducazione  professionale  dei  lavoratori
licenziati dopo l’entrata in vigore del Trattato e ai costi di



trasferimento di chi, fra di essi, sarà costretto a cambiare
residenza per lavorare di nuovo. Gli aiuti saranno erogati a
titolo di rimborso per spese già effettuate, e subordinati a
una  dimostrazione  della  loro  indispensabilità  ai  fini  del
ricollocamento, vale a dire all’ottenimento in tempi rapidi,
da parte della manodopera interessata, di un impiego stabile
nel settore di nuova formazione o nella nuova località di
residenza.

È presto evidente che tale condizione, stabilita per garantire
efficienza alle azioni del fondo, avvantaggia nettamente i
paesi  più  ricchi  e  con  maggiori  opportunità  di  impiego,
laddove le risorse per organizzare corsi di formazione sono
più facilmente reperibili e, grazie anche alla fase di alta
congiuntura degli anni Sessanta, è decisamente più semplice
trovare  un  nuovo  lavoro.  È  così  che,  dopo  pochi  anni  di
attività,  la  Repubblica  Federale  Tedesca  (v.  Germania)
comincia ad assumere una posizione di beneficiario netto del
fondo, che la porterà progressivamente ad ottenere più risorse
di qualsiasi altro paese membro, Italia compresa.

Sviluppi dell’istituzione comunitaria

Nonostante il riequilibrio dei divari territoriali di sviluppo
non  figuri  fra  gli  obiettivi  ufficiali  del  FSE  –  mentre
rappresenterà lo scopo primario del Fondo europeo di sviluppo
regionale  (FESR),  attivato  nel  decennio  successivo  –,  fin
dall’inizio è ampiamente condivisa l’idea che la sua attività
debba  concentrarsi  prevalentemente  nelle  zone  più  povere,
prima fra tutte il Mezzogiorno d’Italia. Anzi, al momento
della firma del trattato CEE, i sei Stati membri si sono
impegnati a favorire un particolare utilizzo delle sue risorse
proprio nella lotta alla disoccupazione strutturale del Sud
della  penisola.  I  risultati  dei  primi  anni  rappresentano
quindi una delusione, oltretutto impossibile da correggere a
causa  del  totale  “automatismo”  del  sistema,  che  impedisce
qualsiasi azione di indirizzo politico. Ai difetti propri del
fondo  si  aggiunge  infine  l’inadeguatezza  delle  autorità



italiane,  che  in  più  occasioni  si  rivelano  incapaci  di
sfruttare le opportunità finanziarie offerte dalla Comunità,
omettendo di segnalare situazioni passibili di intervento o
non  rispettando  le  forme  e  i  tempi  previsti  per  la
presentazione delle domande, e contribuendo così a determinare
la distribuzione “distorta” delle risorse del fondo.

Questo insieme di problemi fa sì che, a partire dalla metà
degli anni Sessanta, inizino a levarsi voci favorevoli a una
riforma  dei  suoi  meccanismi,  voci  che  trovano  appoggi
crescenti  via  via  che,  anche  a  causa  della  progressiva
implementazione  del  mercato  comune  (v.  Comunità  economica
europea), le economie dei paesi CEE cominciano a presentare
esigenze  di  tipo  nuovo.  A  seguito  della  lunga  fase  di
crescita, che ha permesso di raggiungere tassi di occupazione
spesso  non  lontani  dal  pieno  impiego,  emergono  infatti
problemi legati alla carenza di manodopera qualificata e al
declino delle aree industriali specializzate in settori oramai
obsoleti, come il tessile.

Nonostante discussioni ufficiali prendano avvio fin dal 1967,
le numerose divergenze fra gli Stati membri permettono di
raggiungere  un  accordo  sulla  riforma  del  fondo  soltanto
quattro anni dopo. Secondo il compromesso finale, al “secondo”
Fondo  sociale  europeo,  entrato  in  vigore  nel  1972,  sono
affidati  compiti  di  due  tipi:  tamponare  le  ripercussioni
sociali delle politiche comunitarie, sulla base di priorità
che il Consiglio dei ministri stabilirà di volta in volta, e
intervenire a sostegno dell’occupazione nei settori e nelle
regioni con maggiori difficoltà, al fine di eliminare un serio
ostacolo allo sviluppo armonioso delle politiche comuni.

Il secondo aspetto intende sia dare una risposta ai processi
di deindustrializzazione in atto, sia accontentare il governo
di Roma, che nel corso delle discussioni non ha mai cessato di
richiamare l’attenzione sui problemi del Mezzogiorno. È, anzi,
proprio a seguito delle insistenze italiane, che per i primi
anni si decide di destinare almeno il 50% delle risorse del



nuovo  FSE  alla  lotta  contro  la  disoccupazione  strutturale
nelle regioni in ritardo di sviluppo.

Il fondo riformato sembra inoltre garantire maggiore efficacia
grazie  anche  all’introduzione  di  una  serie  di  novità
normative. Ad esempio l’istituzione, nel 1970, di un sistema
di Risorse proprie della Comunità, eliminando la dipendenza
dai finanziamenti degli Stati membri, permette di abolire ogni
automatismo  nell’erogazione  dei  contributi,  sottoponendoli
invece  all’approvazione  della  Commissione  europea.  Altra
novità di rilievo è l’estensione del diritto a richiedere i
finanziamenti, dalle sole autorità pubbliche, come nel primo
FSE, agli operatori privati. Per avere un’idea dell’incremento
di efficacia ottenuto con i nuovi meccanismi, basti pensare
che in soli due anni di attività il secondo FSE supera la
cifra di 420 milioni di unità di conto (equivalenti a dollari
USA) erogata dal predecessore in più di un decennio.

I  primi  a  beneficiare  dei  suoi  aiuti,  sulla  base  di  una
decisione  del  Consiglio,  sono  i  lavoratori  dei  settori
agricolo e tessile. Nel primo caso gli interventi mirano alla
riqualificazione di chi abbandona l’agricoltura per cercare
lavoro nell’industria, nel secondo a formare la manodopera
delle  imprese  in  difficoltà  per  effetto  della  crescente
concorrenza internazionale. Ma sempre più spesso, negli anni
successivi, i destinatari degli aiuti saranno individuati in
base non al settore economico di provenienza, ma alla loro
appartenenza a categorie sociali con oggettive difficoltà di
inserimento sul mercato del lavoro. Così, ad esempio, saranno
via via destinatari degli interventi del FSE i lavoratori
migranti, i portatori di handicap, i disoccupati con meno di
25 anni, le donne. Parallelamente prendono avvio le misure di
intervento strutturale, le quali, non essendo in relazione con
la realizzazione di politiche comuni, non richiedono alcuna
decisione del Consiglio, e possono contribuire a finanziare le
azioni  avviate  dai  singoli  Stati  membri  nel  quadro  delle
politiche per l’occupazione nazionali.



Il FSE di fronte alla crisi petrolifera degli anni Settanta e
all’allargamento della CEE negli anni Ottanta

Gli effetti della crisi petrolifera, e il conseguente aumento
del fabbisogno di risorse, spingono il Consiglio ad approvare,
nel  dicembre  1977,  una  nuova  decisione  che  amplia
ulteriormente la capacità di azione del fondo e l’articola su
quattro  direttrici:  l’aggiornamento  della  manodopera  ai
cambiamenti tecnologici, gli interventi per i lavoratori di
settori  in  difficoltà  a  causa  di  nuove  condizioni  di
produzione o di commercializzazione, le misure per favorire
l’inserimento  dei  portatori  di  handicap  sul  mercato  del
lavoro,  la  formazione  della  manodopera  disoccupata  o
sottoccupata nelle regioni in ritardo di sviluppo o in declino
industriale.  Quest’ultimo  rappresenta  in  sostanza  il  lato
“risorse umane” della neonata politica regionale comunitaria
(v.  anche  Politica  di  coesione),  nel  cui  quadro  il  Fondo
europeo di sviluppo regionale provvede invece allo sviluppo
infrastrutturale. Le regioni ammesse a tale tipo di intervento
sono infatti le stesse per i due fondi.

Dato il numero crescente di domande, il cui ammontare spesso
eccede le risorse disponibili, la Commissione inizia inoltre a
fissare  scale  di  priorità,  per  cui  determinate  operazioni
(generalmente quelle ammesse al finanziamento di più fondi
strutturali, o quelle realizzate congiuntamente da più Stati
membri)  hanno  la  precedenza,  e  solo  se  dopo  il  loro
completamento vi è ulteriore disponibilità di risorse, possono
essere  finanziati  interventi  di  tipo  diverso.  Un’ulteriore
novità  sta  infine  nell’applicazione  delle  norme  del  fondo
anche ai lavoratori autonomi, che fino a quel momento ne sono
rimasti  esclusi.  È  facilmente  comprensibile  come,  pur
rimanendo sostanzialmente nel quadro giuridico stabilito nel
1971, dopo i cambiamenti del 1977 si parli di “terzo” Fondo
sociale europeo.

Ma ben presto neanche le nuove regole sono più sufficienti.
Alla crisi di metà anni Settanta si aggiungono sia gli effetti



dello shock petrolifero di fine decennio, sia le difficoltà
strutturali causate dalla concorrenza sempre più agguerrita
dei  paesi  di  nuova  industrializzazione.  Ne  deriva  un
incremento dei divari di sviluppo fra le regioni europee,
accompagnato da un aumento del tasso di disoccupazione medio
fino a oltre il 10% (livello che l’Europa non registra da
decenni),  concentrato  soprattutto  nelle  fasce  più  giovani
della popolazione (il 40% dei disoccupati ha meno di 25 anni).
Nella  nuova  situazione,  i  programmi  di  lotta  alla
disoccupazione giovanile prontamente varati dalla Comunità si
rivelano rapidamente insufficienti, e l’esigenza di una nuova
riforma del fondo si pone in modo pressante.

Nell’ottobre  1983  nasce  così  il  “quarto”  FSE,  il  cui
regolamento da una parte stabilisce che almeno il 40% delle
risorse  totali  debba  essere  impiegato  nelle  cosiddette
“regioni a priorità assoluta” (Mezzogiorno d’Italia, Grecia,
Irlanda, Irlanda del Nord, Groenlandia e Dipartimenti francesi
d’Oltremare;  dal  1°  gennaio  1986  vi  si  aggiungeranno  il
Portogallo e nove regioni spagnole, e la percentuale sarà
elevata  al  44,5%),  dall’altra,  nel  quadro  di  un’azione
generale  per  l’inserimento  lavorativo  delle  categorie  più
svantaggiate,  destina  alla  lotta  contro  la  disoccupazione
giovanile i ¾ delle disponibilità del fondo, riservando la
quota  rimanente  agli  altri  gruppi  sociali  (le  donne,  i
disoccupati di lunga durata, i migranti, ecc.).

Il  nuovo  fondo  esercita  un’azione  d’indubbia  efficacia,
contribuendo a finanziare la formazione di oltre due milioni
di lavoratori all’anno. Ma ancora una volta l’enorme quantità
di  domande  crea  difficoltà  di  gestione  e  determina  una
costante  scarsità  di  risorse,  alla  quale  la  Commissione
risponde  riducendo  sistematicamente  le  somme  da  erogare
rispetto alle richieste. A fine decennio è quindi necessaria
l’ennesima riforma, anche allo scopo di adeguare il fondo alle
novità introdotte dall’Atto unico europeo, i cui obiettivi
esigono un maggior coordinamento fra i fondi strutturali della



Comunità.

Nel  1988  si  ha  quindi  una  profonda  revisione  dell’intera
politica  strutturale  comunitaria,  che  assume  ora  una
fisionomia  completamente  nuova,  articolandosi  su  cinque
obiettivi generali: il riequilibrio delle regioni in ritardo
di  sviluppo;  l’aiuto  alle  regioni  colpite  da  declino
industriale; la lotta alla disoccupazione di lunga durata;
l’inserimento professionale dei giovani; l’adattamento delle
strutture  agricole  e  lo  sviluppo  rurale,  anche  nella
prospettiva di una riforma della Politica agricola comune.

È in tale contesto che nasce il “quinto” FSE, competente per
tutti e cinque gli obiettivi ma con diverso raggio d’azione
nelle  varie  regioni.  Nelle  aree  comprese  nel  primo,  nel
secondo e nel quinto obiettivo, sulle quali hanno competenza
anche altri fondi strutturali, la destinazione degli aiuti va
ben  oltre  le  abituali  categorie,  fino  a  comprendere  la
formazione di manodopera già occupata e di funzionari pubblici
operanti nel settore delle politiche strutturali. Nelle altre
zone, dove il fondo agisce con competenza esclusiva per il
terzo e il quarto obiettivo, i suoi interventi toccano invece
sfere  più  limitate:  nel  primo  caso  la  formazione  dei
disoccupati da più di un anno e delle donne che intendono
reinserirsi  dopo  una  lunga  interruzione  di  carriera,  nel
secondo quella dei giovani in cerca di un impiego stabile al
termine degli studi. La riforma stabilisce inoltre un cospicuo
aumento delle risorse del FSE, il cui budget per il periodo
1989-1993 supera i 20 miliardi di ECU (v. Unità di conto
europea) (quello totale dei fondi strutturali è di circa 63
miliardi): oltre la metà di questi finirà in operazioni nelle
regioni del primo obiettivo, circa 1/3 rientrerà nel terzo e
quarto obiettivo.

Sempre nel quadro del FSE, nel 1990 la Commissione destina 760
milioni di ECU all’attivazione di tre iniziative comunitarie
volte  a  sperimentare  nuovi  approcci  nel  settore  della
formazione delle risorse umane. Si tratta di “Euroform”, che



punta  a  favorire  la  diffusione  delle  nuove  competenze
richieste  nel  mercato  unificato,  “Now”,  per  la  promozione
delle pari opportunità in materia di lavoro e formazione, e
“Horizon”, per aiutare l’inserimento lavorativo dei portatori
di handicap. Mirando a promuovere una “dimensione comunitaria”
che possa gradualmente sostituirsi alle prassi nazionali, esse
riservano  i  propri  finanziamenti  alle  proposte  presentate
congiuntamente da soggetti provenienti da almeno due diversi
paesi membri della Comunità.

Le nuove sfide degli anni Novanta

Un nuovo cambiamento si rende però necessario con l’entrata in
vigore  del  Trattato  sull’Unione  europea  (v.  Trattato  di
Maastricht),  che  assegna  al  fondo  il  nuovo  compito  di
facilitare  l’adattamento  ai  cambiamenti  tecnologici  e
produttivi. A partire dal 1993 questo diviene il nuovo quarto
obiettivo  della  politica  strutturale,  mentre  nel  terzo
obiettivo  sono  accorpati  la  lotta  alla  disoccupazione
giovanile  e  di  lunga  durata  e  la  promozione  delle  pari
opportunità  (a  seguito  dell’adesione  all’Unione  europea  di
Svezia e Finlandia, nel 1995, verrà stabilito anche un “sesto
obiettivo”, consistente nello sviluppo delle aree a bassissima
densità di popolazione). Il “sesto” FSE gestisce quindi la
nuova versione del terzo e quarto obiettivo, pur continuando
ad  agire,  nel  quadro  degli  altri  obiettivi,  anche  nelle
regioni interessate da interventi strutturali che richiedano
un rafforzamento del potenziale umano. Il suo budget per il
periodo 1994-1999 è pari a circa 42 miliardi di ECU.

Secondo il modello già sperimentato nel 1990, nel 1994 la
Commissione  avvia  inoltre  un  programma  con  ben  14  nuove
iniziative  comunitarie,  fra  le  quali  le  tre  denominate
“Occupazione”,  dedicate  rispettivamente  all’inserimento
lavorativo di donne, giovani e portatori di handicap, e una,
“Adapt”, tesa a promuovere la formazione della manodopera per
facilitarne  l’adattamento  ai  cambiamenti  economici  e
tecnologici.



Il regolamento n. 1.784 del 1999, sulla base delle proposte
avanzate dalla Commissione nel documento programmatico noto
come  “Agenda  2000”,  apporta  nuovi  cambiamenti  volti  a
rafforzare la politica strutturale comunitaria e a promuoverne
la semplificazione, in modo da consentirne anche un migliore
adattamento  all’ormai  imminente  Allargamento  a  Est
dell’Unione.  Ciò  significa,  innanzitutto,  una  nuova
ridefinizione degli obiettivi strutturali, accorpati ora in
tre sole categorie: mentre il primo obiettivo mantiene le sue
caratteristiche tradizionali, il secondo comprende adesso il
sostegno alla conversione socioeconomica di tutte le aree in
declino, siano esse industriali, rurali o urbane, mentre il
terzo  concerne,  in  generale,  l’adattamento  e  la
modernizzazione dei sistemi di istruzione e formazione e dei
meccanismi di collocamento. La riforma si inserisce anche nel
quadro della strategia europea per l’occupazione varata nel
1997 che, prefiggendosi di aumentare le opportunità d’impiego
e  di  migliorarne  la  qualità,  ha  istituito  forme  di
coordinamento fra le Politiche per l’occupazione nazionali e
comunitarie basate su orientamenti generali decisi in sede di
Consiglio europeo.

A questi cambiamenti fa riscontro anche un sostanzioso aumento
del budget dei fondi strutturali, passato dai 140 miliardi di
ECU del periodo precedente ai 195 miliardi di Euro per il
2000-2006. In tale contesto, ben 60 miliardi sono assegnati al
FSE e ai suoi tradizionali settori d’intervento: lotta alla
disoccupazione  giovanile,  femminile  o  di  lunga  durata,
sviluppo  delle  Pari  opportunità  in  materia  di  accesso  al
mercato  del  lavoro  e  formazione  di  manodopera  altamente
qualificata che sappia adattarsi alle innovazioni tecnologiche
e a tutti i cambiamenti dell’ambiente lavorativo (v. anche
Politica della formazione professionale).

Sulla  base  di  un  accordo  con  la  Commissione,  le  risorse
disponibili sono preventivamente ripartite fra i tre obiettivi
strutturali e fra gli Stati membri, dopodiché la gestione è



affidata alle singole autorità nazionali o regionali.

Dato il carattere trasversale del terzo obiettivo, il FSE è in
questa fase l’unico fondo strutturale che agisce su tutto il
territorio  dell’Unione.  Esso  finanzia  inoltre  il  programma
“Equal” che, con un budget di 3 miliardi di Euro per il
periodo  2000-2006,  sostituisce  le  precedenti  iniziative
comunitarie  “Occupazione”  e  “Adapt”  nella  ricerca  di  una
dimensione  europea  della  lotta  alle  discriminazioni  sul
mercato del lavoro. Lo 0,40% delle risorse è infine destinato
alle cosiddette “azioni innovative”, operazioni pilota tese a
individuare ogni possibile miglioramento nell’attuazione delle
attività finanziate dal fondo stesso.

Com’era  prevedibile,  le  problematiche  emerse  a  seguito
dell’allargamento  a  Est  hanno  consigliato  una  nuova
ristrutturazione  generale  del  bilancio  comunitario  (v.
Bilancio dell’Unione europea), i cui aspetti più visibili sono
l’inizio di una lenta riduzione delle spese per la politica
agricola comune e un parallelo aumento di quelle per i fondi
strutturali. La dotazione finanziaria totale di questi ultimi,
per  la  nuova  fase  di  programmazione  relativa  al  periodo
2007-2013, è stata infatti portata a 308 miliardi di euro,
mentre,  contestualmente,  sono  state  di  nuovo  ripensate  le
linee  generali  della  loro  azione.  In  particolare,  mentre
l’obiettivo  “Cooperazione  territoriale  europea”,  che  ha
sostituito  l’insieme  delle  iniziative  comunitarie  (compresa
“Equal”), è oggi finanziato soltanto dal fondo regionale, ai
due obiettivi maggiori, “Convergenza” (successore del vecchio
primo obiettivo e degli interventi del Fondo di coesione) e
“Competitività regionale e occupazione” (erede del secondo e
del terzo obiettivo), contribuisce, per le materie di sua
tradizionale competenza, anche il Fondo sociale europeo.

Lorenzo Mechi (2007)



Forum della società civile
Avviato a Nizza nel dicembre 2000 (v. Trattato di Nizza) e
ripreso a Laeken un anno dopo, come indispensabile corollario
alla Convenzione europea, il dibattito pubblico sull’avvenire
dell’Europa ha accompagnato, arricchito e valorizzato i lavori
preparatori all’adozione del Trattato costituzionale europeo
(v. Costituzione europea). Per la prima volta, la preparazione
di un nuovo Trattato europeo (v. anche Trattati) si è svolta a
porte  aperte,  non  soltanto  per  le  caratteristiche  e  la
composizione  della  Convenzione  stessa,  ma  anche  per  il
coinvolgimento  sia  formale  che  sostanziale  della  “società
civile” di tutta Europa.

Elemento centrale di questo dibattito pubblico è stato il
Forum della società civile, un sito virtuale che ha ospitato i
contributi delle organizzazioni della società civile durante e
dopo  la  Convenzione.  Il  Forum  ha  costituito  una  rete
strutturata di organizzazioni gestita tecnicamente dai servizi
della  Commissione  europea  (Segretariato  generale).  Esso  ha
ospitato i contributi di oltre 500 organizzazioni, provenienti
da  tutti  i  paesi  membri,  soprattutto  nel  corso  della
cosiddetta  “fase  di  ascolto”  della  Convenzione  (febbraio-
luglio 2002). Le organizzazioni erano suddivise in quattro
settori:  organizzazioni  politiche  o  enti  locali;
organizzazioni  socio-economiche;  accademia  o  circoli  di
riflessione;  organizzazioni  non  governative  (ONG),
associazioni  della  società  civile,  ecc.

I contributi, pubblicati nella lingua originale (una qualunque
delle lingue ufficiali dell’UE, v. Lingue) e accompagnati da
una sintesi, erano disponibili ai membri della Convenzione
come input alle discussioni.

https://www.dizie.eu/dizionario/forum-della-societa-civile/


I contributi del Forum hanno poi alimentato otto “gruppi di
contatto”  settoriali,  consistenti  in  riunioni  tra
organizzazioni  della  società  civile  e  membri  della
Convenzione. I portavoce di tali gruppi sono intervenuti a una
sessione  plenaria  della  Convenzione  (24/25  giugno  2002)
interamente  dedicata  alla  società  civile.  Organizzazioni
civiche, non governative, socioeconomiche, accademiche hanno
così potuto interagire con la Convenzione e con i suoi membri
in modo formalizzato e riconosciuto.

Non sono mancate altre forme di dibattito e di consultazione,
sia a livello europeo, come quelle attivate dalla Commissione
europea e dal Comitato economico e sociale, sia a livello
nazionale,  attraverso  azioni  e  progetti  promossi  dalle
istituzioni nazionali o dalla società civile stessa.

Dal punto di vista della “sostanza”, cioè dell’impatto del
Forum e delle altre iniziative collegate rispetto al testo
finale del Trattato costituzionale, si può affermare che una
buona parte delle rivendicazioni espresse dalla società civile
e  dalle  sue  molteplici  organizzazioni  è  stata  recepita.
L’integrazione nel testo della Carta dei diritti fondamentali
dell’Unione europea, la semplificazione delle procedure e del
linguaggio  e  l’estensione  del  “metodo  comunitario”  (in
particolare  della  Codecisione  e  del  voto  a  Maggioranza
qualificata in Consiglio dei ministri), erano state richieste
a gran voce da una parte preponderante delle organizzazioni
coinvolte,  così  come  l’accresciuto  ruolo  del  Parlamento
europeo ma anche dei parlamenti nazionali

La “democrazia partecipativa” appare peraltro esplicitamente
indicata nel testo finale, novità assoluta per un Trattato
europeo e quasi assoluta anche tra le costituzioni del vecchio
continente:  l’articolo  I-47  ne  indica  le  forme,  come  il
dialogo “aperto, trasparente e regolare” tra istituzioni e
organizzazioni, o come le “ampie consultazioni delle parti
interessate” che la Commissione è chiamata a effettuare in
nome della coerenza e della trasparenza dei suoi lavori. Lo



stesso articolo introduce poi la nuova iniziativa legislativa
dei  cittadini,  che  permetterà  ad  almeno  un  milione  di
cittadini di invitare la Commissione a proporre un nuovo atto
legislativo.

Ma anche altri articoli del Titolo VI, dedicato alla “vita
democratica dell’Unione”, rispondono a precise sollecitazioni
di  svariate  organizzazioni,  così  come  molti  dei  valori
(articolo I-2) e degli obbiettivi (I-3) dell’Unione europea.

Massimo Gaudina (2007)

Funzionalismo
Tre “vie” per unire l’Europa

Quando la costruzione di un’Europa unita si prospettò per la
prima  volta  come  un’esigenza  largamente  avvertita  e  una
possibilità concreta, cioè dopo la fine della Seconda guerra
mondiale, si delinearono tre diversi modi di concepire il
processo  di  unificazione:  Federalismo,  confederalismo  e
funzionalismo. I primi due erano accomunati, pur nella loro
opposizione, da una natura politica: con il primo si intendeva
superare la sovranità superiorem non recognoscens degli Stati
nazionali,  dando  vita  –  tramite  una  procedura  costituente
democratica – a un vero e proprio Stato federale europeo, con
un governo, un parlamento e una corte di giustizia comuni; con
il secondo si voleva sviluppare una cooperazione permanente
tra gli Stati europei, ma senza intaccarne in alcun modo la
sovranità  e  quindi  tramite  accordi  intergovernativi  (v.
Cooperazione intergovernativa). Era la grande alternativa –
tutta politica – tra gli “Stati uniti d’Europa”, vagheggiati
da Altiero Spinelli, e l’“Europa delle patrie”, cara a Charles
de Gaulle. Il funzionalismo aveva invece una natura tecnico-

https://www.dizie.eu/dizionario/funzionalismo/


amministrativa e si configurava come una sorta di compromesso
tra le due soluzioni precedenti: l’idea era quella di mettere
in comune l’amministrazione di alcuni servizi o funzioni di
importanza  strategica  (come  era  già  accaduto,  durante  la
guerra, per gli approvvigionamenti militari), affidandoli ad
apposite istituzioni europee create mediante trattati. Tale
soluzione rassicurava, da un lato, gli Stati nazionali, perché
non  ne  metteva  in  discussione  (almeno  formalmente)  la
sovranità; ma, dall’altro, dava vita ad istituzioni europee
che, creando una rete di potenti interessi comuni, avrebbero
progressivamente  eroso  le  sovranità  nazionali.  Divisi  sul
metodo, funzionalisti e federalisti erano dunque assai vicini
sull’obiettivo  finale:  non  a  caso,  il  loro  esponente  più
illustre, Jean Monnet, l’ideatore della Comunità europea del
carbone  e  dell’acciaio  (CECA)  e  del  “metodo  comunitario”,
fondò  nel  1955  il  Comitato  d’azione  per  gli  Stati  uniti
d’Europa; e se Monnet si trovò più volte in contrasto con
Spinelli,  il  suo  vero  avversario  fu  de  Gaulle,  col  quale
incrociò più volte, senza alcun timore reverenziale, le “lame”
della polemica.

Di fatto, l’edificio dell’Europa è stato costruito, in larga
parte, col metodo funzionalista. Se le fondamenta sono rimaste
di tipo confederale (basate, cioè, su Trattati stipulati da
Stati sovrani e ratificati dai rispettivi parlamenti), e se
sono  stati  realizzati  alcuni  importanti  progetti  di
ispirazione federalistica – il Parlamento eletto direttamente
dai cittadini europei (v. Parlamento europeo; Elezioni dirette
del Parlamento europeo) e l’Euro o moneta unica – le strutture
portanti  sono  state  realizzate  grazie  all’approccio
funzionalista:  dalla  CECA  (1951),  primo  embrione  delle
Istituzioni comunitarie, alla Comunità economica europea (CEE,
1957), vera spina dorsale del processo di integrazione (v.
Integrazione, teorie della; Integrazione, metodo della). Come
ha  giustamente  osservato  Sergio  Pistone,  il  metodo
funzionalista  ha  avuto  «il  merito  decisivo  di  rendere
possibile  un  assai  lento  ma  inarrestabile  avanzamento



dell’integrazione  europea,  che  la  pura  cooperazione
intergovernativa avrebbe condotto al ristagno» (v. Pistone,
1997,  p.  707).  Il  funzionalismo  non  ha  portato
all’unificazione  politica  dell’Europa  –  come  era  nelle
speranze dei suoi sostenitori – ma ha posto le basi perché le
più avanzate istanze federalistiche, sconfitte nel 1954 con la
bocciatura della Comunità europea di difesa (CED), potessero
tornare più volte a far sentire la loro voce e, in alcuni
casi, a tradursi in risultati concreti.

Teorici e realizzatori del funzionalismo

Il  primo  a  teorizzare  il  funzionalismo  fu,  nel  1943,
l’economista rumeno David Mitrany, nel suo A working peace
system.  Rifacendosi  all’esperienza  di  alcune  organizzazioni
internazionali – come l’Unione postale, l’Unione telegrafica,
la  Croce  rossa,  le  istituzioni  preposte  alla  proprietà
letteraria e industriale – Mitrany sostenne che l’unico modo
per realizzare efficaci forme di integrazione sovranazionale
consisteva  nel  creare  istituzioni  di  natura  tecnico-
amministrativa,  dotate  di  poteri  limitati  finalizzati  a
risolvere  problemi  specifici  della  società  internazionale.
L’economista rumeno era infatti convinto che la progressiva
cessione  di  “funzioni”  dagli  Stati  nazionali  a  organismi
tecnici  sovranazionali  avrebbe  provocato  effetti  politici,
portando anche il momento della decisione (ossia, il momento
politico) a livello internazionale.

Di questa teoria Monnet fu il precursore e il più efficace
realizzatore. Nato a Cognac nel 1889, Monnet si era occupato,
sino alla vigilia della Prima guerra mondiale, dell’azienda
vitivinicola di famiglia, viaggiando per il mondo. Aveva così
acquisito una notevole esperienza internazionale, che andò a
integrarsi con la sua straordinaria capacità di «combinare
immaginazione e buon senso, geniale intuizione e realismo» (v.
Romano,  2000,  p.  355).  Nel  1914  ebbe  modo  di  incontrare,
grazie ad un amico di famiglia, il Presidente del Consiglio
francese,  al  quale  sottopose  l’idea  di  creare  agenzie



specializzate comuni per l’approvvigionamento alimentare e la
fornitura delle armi degli eserciti francese e inglese (idea
che fu messa in pratica tanto nella prima quanto nella Seconda
guerra  mondiale).  Da  allora  Monnet  fu  proiettato  nelle
istituzioni internazionali: dal 1920 al 1923 fu segretario
aggiunto  della  Società  delle  Nazioni  (dove  ebbe  modo  di
sperimentare i limiti della vecchia diplomazia e la forza dei
nazionalismi); negli anni Trenta fece il banchiere dapprima
negli Stati Uniti e poi in Cina, «partecipando al risanamento
economico e finanziario di numerosi paesi colpiti della crisi
postbellica» (v. Anta, 2005, p. 20); all’inizio della Seconda
guerra  mondiale  fece  parte  di  una  delegazione  economica
britannica negli Stati Uniti e concepì il “Victory program”
che sarebbe stato poi attuato da Franklin Delano Roosevelt;
nel 1943 fu membro del Comitato di liberazione nazionale ad
Algeri  e  dal  1947  al  1953  ricoprì  l’importante  carica  di
Commissario generale alla Pianificazione per conto del governo
francese.

Durante la Seconda guerra mondiale Monnet maturò una serie di
convinzioni importanti. La prima era che i paesi europei, se
non volevano rassegnarsi a svolgere un ruolo marginale nel
nuovo  scenario  mondiale,  avrebbero  dovuto  in  qualche  modo
unirsi; la seconda era che per raggiungere un simile obiettivo
occorreva superare la rivalità franco-tedesca, dovuta in larga
parte alla produzione del carbone e dell’acciaio. A tal fine
si sarebbe dovuto sottrarre le regioni della Ruhr e della
Lorena  al  controllo  dei  rispettivi  paesi  e  affidarle  a
un’autorità sovranazionale. Monnet si convinse inoltre che le
agenzie sovranazionali specializzate, create nelle circostanze
eccezionali della guerra, avrebbero potuto funzionare anche in
tempo di pace; e che il funzionalismo, teorizzato da Mitrany
per l’integrazione internazionale a livello mondiale, poteva
essere applicato a livello regionale, cioè all’Europa.

Poiché  non  era  un  dottrinario,  Monnet  seppe  sfruttare
abilmente le circostanze per mettere in pratica le sue idee.



Quando nel 1950 la Germania chiese di poter aumentare la sua
quota di produzione di acciaio – richiesta che riapriva la
“ferita” della Ruhr e sollevava antichi timori nei francesi,
ma che incontrava il favore degli Stati Uniti, interessati al
rafforzamento della Germania nel nuovo quadro della Guerra
fredda – Monnet tirò fuori dal cassetto la sua vecchia idea di
sottoporre ad un controllo comune l’industria carbosiderurgica
della Germania e della Francia (allargandola anche agli altri
paesi europei che si fossero resi disponibili). Da questa sua
proposta nacque il Piano Schuman, la cui formulazione può
essere considerata il “manifesto” del funzionalismo europeo:
l’Europa,  disse  infatti  il  ministro  degli  esteri  francese
nella celebre dichiarazione del 9 maggio 1950, «non verrà
creata  tutta  in  una  volta  e  secondo  un  unico  progetto
generale,  ma  verrà  costituita  attraverso  realizzazioni
concrete tali da creare solidarietà reali». L’anno successivo
venne  istituita  la  CECA,  alla  quale  aderirono  Francia,
Germania, Italia, Belgio, Paesi Bassi e Lussemburgo.

Funzionalismo e “metodo comunitario”

La  nascita  della  CECA  fu  importante  non  soltanto  perché
rappresentò il prototipo delle successive istituzioni europee,
ma  anche  perché  in  essa  trovò  realizzazione  il  “metodo
comunitario”, una procedura del tutto originale per realizzare
forme  di  integrazione  sovranazionale.  Con  essa  un  settore
strategico  della  vita  economica  veniva  sottoposto  a
un’autorità  comune  e  indipendente.  La  CECA  era  infatti
un’amministrazione autonoma, governata da un collegio (l’Alta
autorità) composto da membri designati dai governi nazionali,
ma indipendenti da essi perché irrevocabili. L’Alta autorità
era affiancata da un’Assemblea consultiva (v. anche Parlamento
europeo), designata dai rispettivi parlamenti, e da una Corte
di  giustizia  (v.  anche  Corte  di  giustizia  dell’Unione
europea), chiamata a far rispettare il diritto comunitario. Vi
era  poi  un  Consiglio  (v.  anche  Consiglio  dei  ministri),
composto  da  membri  dei  governi  nazionali,  incaricato  di



armonizzare l’azione dell’Alta autorità con quella degli Stati
membri. Era insomma un’istituzione che, pur avendo un’origine
e  un  controllo  di  ultima  istanza  di  tipo  confederale,
“replicava” al suo interno le funzioni proprie di un’entità
sovrana: un parlamento (sia pure non elettivo e con funzioni
consultive),  un  esecutivo  indipendente  (sia  pure  di  tipo
tecnocratico) e un potere giudiziario. Si potrebbe sostenere
che il metodo comunitario fu, per le nascenti istituzioni
europee, quello che il metodo federale era stato per gli Stati
Uniti  delle  origini:  un  «compromesso  creativo»  tra  due
soluzioni  opposte  di  integrazione  inter-statale  (nel  caso
americano,  tra  Stato  unitario  e  confederazione,  in  quello
europeo tra confederazione e Stato federale).

A dimostrare che il «compromesso creativo» ideato da Monnet
fosse  l’unica  strada  percorribile,  in  quelle  determinate
condizioni,  per  far  progredire  l’integrazione  europea
contribuì il fallimento, nel 1954, della Comunità europea di
difesa (CED) e del connesso progetto di Comunità politica
europea  (CPE),  di  chiara  ispirazione  federalistica.  I
protagonisti  della  Conferenza  di  Messina  (1955)  –  che  si
prefiggevano  il  rilancio  dell’idea  europea  –  si  rifecero
dunque al metodo comunitario e al modello della CECA: nacquero
così, con i Trattati di Roma del 1957, la Comunità europea
dell’energia  atomica  (CEEA  o  Euratom),  che  avrebbe  avuto
scarso sviluppo, e la Comunità economica europea (CEE), che
sarebbe  invece  diventata  il  “volano”  del  processo  di
unificazione.

Con la CEE il metodo funzionalista fu applicato a un obiettivo
che pareva all’epoca assai ambizioso, se non utopistico: la
perfetta  integrazione  economica  dei  sei  paesi  membri.  Si
trattava di dare vita, nell’arco di dodici anni (in realtà ce
ne vollero molti di più), a un Mercato unico europeo, con
un’unica Tariffa esterna comune e politiche comuni nei settori
dell’agricoltura (v. Politica agricola comune), del commercio
e  dei  trasporti  (v.  Politica  commerciale  comune;  Politica



comune dei trasporti della CE). La struttura istituzionale
ricalcava quella della CECA, ma vi fu un chiaro rafforzamento
–  vista  la  portata  degli  obiettivi  –  dell’elemento
confederale:  se  l’origine  e  le  funzioni  dell’Assemblea
parlamentare e della Corte di giustizia rimanevano gli stessi,
il Consiglio (composto dai ministri competenti degli Stati
membri) veniva investito del potere legislativo e di gran
parte di quello esecutivo. A bilanciare questa forte presenza
degli  Stati  nazionali  rimaneva  la  Commissione  europea
(nominata  con  gli  stessi  criteri  dell’Alta  autorità  della
CECA),  alla  quale  spettava  il  diritto  di  iniziativa
legislativa  e  l’attuazione  delle  direttive  comunitarie  (v.
Direttiva). In sostanza, la Commissione poteva divenire (e in
parte  divenne,  soprattutto  durante  la  presidenza  Jacques
Delors) il fulcro operativo della CEE, perché a essa spettava
la guida quotidiana della vita comunitaria. L’Europa, come ha
lucidamente  osservato  Sergio  Romano,  ebbe  così  «una
costituzione intergovernativa, ma fu diretta alla giornata da
un organo tecnocratico che ebbe sin dall’inizio un’influenza
decisiva sull’agenda del Consiglio e finì, in molti casi, per
dettarne  gli  orientamenti.  I  governi,  in  altre  parole,
riservarono a se stessi le responsabilità di ultima istanza,
ma ebbero il buon senso di delegare ad altri un’autorità che
essi, paralizzati dal diritto di veto, non sarebbero stati in
grado  di  esercitare».  È  vero  che  questo  assetto  delle
istituzioni europee era carente, sotto il profilo democratico
(v. anche Deficit democratico), come è stato più volte fatto
notare dai federalisti; ma bisognerebbe anche chiedersi «quali
sarebbero stati i progressi dell’integrazione europea se ogni
decisione avesse richiesto l’unanimità dei paesi membri, se il
Parlamento avesse avuto un effettivo potere di controllo e se
i  parlamentari  avessero  dovuto  tener  conto,  nell’esercizio
delle  loro  funzioni,  dei  discordanti  interessi  dei  loro
collegi elettorali» (v. Romano, 2000, p. 357).

Di fatto, la CEE, nonostante la lentezza con cui è stato
realizzato  il  mercato  unico,  ebbe  un  innegabile  successo:



basti pensare che già nel 1961 il Regno Unito – che soltanto
due  anni  prima  aveva  dato  vita  al  sistema  alternativo
dell’European free trade association (EFTA, al quale aderirono
sette paesi) (v. Associazione europea di libero scambio) –
presentò domanda di ammissione e che a vent’anni dai Trattati
di Roma il numero degli Stati membri era raddoppiato. Del
resto, lo stesso Spinelli, nel 1970, riconobbe che la CEE,
sebbene fosse «una specie di torso incompleto», era «l’unico
vero elemento di correlazione e unificazione» esistente in
Europa e che era dotato di un certo “dinamismo” (v. Anta,
2005, pp. 105-106).

Al di là degli aspetti legati all’integrazione economica, la
CEE è stata un laboratorio nel quale l’esperimento di una
sovranità europea, certamente limitata e “spuria”, ha comunque
potuto  progredire.  Lo  ha  fatto  nell’ambito  della  logica
impostata  dai  Trattati  di  Roma:  quella  di  un  “negoziato
permanente” (v. Olivi, 2001, p. 51) tra le esigenze nazionali,
rappresentate  dal  Consiglio,  e  le  istanze  comunitarie,
patrocinate soprattutto dalla Commissione. Da questo negoziato
sono scaturite le innovazioni istituzionali succedutesi dalla
metà  degli  anni  Sessanta  ai  primi  anni  Novanta:  la
trasformazione dell’originaria Assemblea di secondo grado in
un Parlamento eletto direttamente dai cittadini europei, il
cui ruolo di controllo e di partecipazione alle decisioni
comunitarie  è  stato  progressivamente  potenziato  (in
particolare,  con  l’Atto  unico  europeo,  il  Trattato  di
Maastricht e il Trattato di Amsterdam); il superamento del
“Compromesso di Lussemburgo”, che aveva sancito la regola,
tipicamente confederale (e infatti imposta da de Gaulle), del
Voto all’unanimità nel Consiglio; il rafforzamento dei poteri
della Commissione, che col tempo è entrata in un rapporto col
Parlamento  europeo  che  si  avvicina  alla  dialettica
governo/parlamento; infine, la messa in cantiere dell’unione
monetaria (v. Unione economica e monetaria), che ha condotto –
con l’introduzione dell’Euro e della Banca centrale europea –
a una vera e propria cessione di sovranità da parte degli



Stati nazionali.

Tale  processo  culminava  nel  Trattato  di  Maastricht  con
l’istituzione  dell’Unione  europea,  ossia  di  un’entità  che
prefigurava il passaggio dall’integrazione economica a quella
politica. L’Unione, com’è noto, si fonda su tre “pilastri” (v.
Pilastri dell’Unione europea): le tre Comunità (CECA, Euratom
e CEE, che ha significativamente mutato la denominazione in
CE,  Comunità  europea),  la  Politica  estera  e  di  sicurezza
comune (PESC), la cooperazione nei settori della Giustizia e
affari interni (GAI). In realtà, il “pilastro” di gran lunga
più solido è rimasto quello della CE: l’Europa – come dirà
l’ultimo grande interprete del funzionalismo – ha continuato a
camminare «su una gamba sola» (v. Delors, 2004, p. 337). Il
funzionalismo  è  riuscito,  in  sostanza,  a  far  maturare  il
problema dell’unificazione politica, ma non ha potuto – né
avrebbe potuto, per sua stessa natura – condurlo a soluzione.
L’Unione  ha  continuato  a  essere  connotata  da  un  evidente
squilibrio  «tra  forte  intergovernamentalismo  e  debole
parlamentarismo»  (v.  Portinaro,  2007,  p.  43).

La consapevolezza di questo squilibrio ha condotto, nel 2002,
all’istituzione  di  una  Convenzione  per  la  riforma  delle
istituzioni europee (v. Convenzione europea). La Convenzione,
come il suo illustre precedente americano, è andata oltre il
suo mandato e ha presentato, nel 2003, un vero e proprio
progetto di costituzione, che rappresentava il primo tentativo
di  andare  oltre  l’integrazione  funzional-comunitaria  (v.
Costituzione  europea).  Tuttavia,  la  costituzione  europea  –
approvata dai capi di Stato e di governo nel 2004 – non è
stata ratificata da alcuni paesi membri. Da allora l’Europa è
in  una  impasse  la  cui  soluzione  sembra  poter  provenire
soltanto dalla “grande improvvisatrice”.

Stefano De Luca (2006)



Gerarchia  degli  atti
comunitari
La Dichiarazione n. 16, allegata all’Atto finale di Maastricht
del  7  febbraio  1992,  quando  fu  approvato  il  Trattato
sull’Unione  europea  (v.  Trattato  di  Maastricht),  così  si
esprimeva:  «La  Conferenza  conviene  che  la  Conferenza
intergovernativa che sarà convocata nel 1996 esaminerà in che
misura sia possibile riconsiderare la classificazione degli
atti comunitari per stabilire un’appropriata gerarchia tra le
diverse  categorie  di  norme»  (v.  anche  Conferenze
intergovernative).

Quella della gerarchia tra le norme è quindi una questione
sentita a livello europeo, data l’importanza di tale gerarchia
tra le fonti normative, ossia un ordine formale di priorità in
virtù  del  quale  una  norma  prevale  su  un’altra  (v.  anche
Diritto  comunitario;  Armonizzazione).  Ne  consegue  che  la
conformità alla prima costituisce un parametro della legalità
della seconda, e che perciò quest’ultima non può derogare
all’altra se non nei limiti autorizzati dalla fonte superiore.

L’Unione europea esercita le Competenze che le sono state
attribuite  mediante  atti  giuridici,  i  cui  principali  –
direttive  (v.  Direttiva),  regolamenti,  decisioni  (v.
Decisione),  pareri  (v.  Parere)  e  raccomandazioni  (v.
Raccomandazione) – sono enumerati all’art. 249 del Trattato
CE.  Tali  atti  formano,  insieme  ai  Trattati  e  agli  atti
legislativi, regolamentari e individuali adottati dagli Stati
membri al fine di garantire il rispetto dei trattati e del
diritto da essi derivante, un insieme giuridico gerarchizzato.
Tale gerarchia si articola lungo due assi distinti: un asse
“orizzontale”  che  determina  l’articolazione  degli  atti
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dell’Unione  con  quelli  degli  Stati  membri,  e  un  asse
“verticale”  di  gerarchizzazione  delle  norme  giuridiche
prodotte dalle Istituzioni comunitarie, nella maggior parte
dei  casi  nel  quadro  comunitario:  trattati,  direttive,
regolamenti, atti regolamentari d’applicazione, decisioni.

L’articolazione degli atti dell’Unione con quelli degli Stati
membri risulta dall’attuazione di tre principi complementari:
la competenza di diritto comune spetta agli Stati, mentre
l’Unione dispone solo di competenze di attribuzione; l’Unione
deve modulare il suo intervento alla luce del Principio di
sussidiarietà e del Principio di proporzionalità; esiste un
primato del Diritto comunitario rispetto al diritto nazionale
nel  quadro  delle  competenze  che  sono  quelle  specifiche
dell’Unione.

Queste  esigenze  si  riflettono  nell’attuale  tipologia  degli
atti dell’Unione. Il Trattato opera in effetti una duplice
distinzione:  quella  tra  gli  atti  che  producono  effetti
vincolanti, quali le direttive e i regolamenti, e gli atti
aventi  valore  d’incitamento,  quali  i  pareri  e  le
raccomandazioni; quella tra le direttive, che stabiliscono gli
obiettivi da raggiungere ma lasciano agli Stati la scelta di
determinare e di attuare i mezzi legislativi e regolamentari
del caso, e i regolamenti, che sono obbligatori in tutti i
loro elementi e producono effetti diretti.

Questa ricerca di un equilibrio tra gli Stati membri, che
dispongono della competenza di diritto comune, e l’Unione, che
beneficia di mere competenze di attribuzione (v. Principio di
attribuzione), si ritrova nell’organizzazione dei poteri per
l’attuazione degli atti legislativi.

Una  migliore  e  più  soddisfacente  articolazione  degli  atti
normativi  adottati  dalle  istituzioni  dell’Unione  dovrebbe
tener  conto  delle  seguenti  circostanze:  la  dualità  degli
strumenti d’intervento dell’Unione prevista dal trattato CE e
dal  trattato  UE,  e  in  particolare  dal  Titolo  VI  di



quest’ultimo;  le  caratteristiche  delle  varie  categorie  che
riuniscono gli atti comunitari, in cui si riscontra l’assenza
di  un  contenuto  normativo  omogeneo,  di  una  procedura  di
adozione uniforme e di una denominazione specifica proprie
agli atti di ciascuna categoria.

Si potrebbe quindi considerare un rimodellamento globale della
nomenclatura degli atti dell’Unione, al fine di unificare gli
strumenti giuridici previsti dai trattati CE e UE; costituire
categorie  di  atti  giuridici  più  omogenee,  definite  dalla
funzione, dalla procedura di adozione e dalla denominazione:
atti costituzionali, atti legislativi, compresi gli atti di
bilancio, e atti regolamentari di applicazione.

Inoltre,  la  tradizionale  distinzione  tra  direttive  e
regolamenti si smorza progressivamente sotto l’effetto di una
tendenza ad elaborare direttive sempre più precise e sempre
più  dettagliate  che  non  lasciano  alle  autorità  nazionali
incaricate del recepimento che margini di manovra oltremodo
esigui.  La  giurisprudenza  della  Corte  di  giustizia  delle
Comunità europee (v. Corte di giustizia dell’Unione europea),
secondo cui a talune condizioni ed entro determinati limiti le
direttive possono essere di applicazione diretta, alla stessa
stregua dei regolamenti, contribuisce anch’essa a stemperare
la differenza tra queste due categorie di atti.

V’è da aggiungere che la gerarchia risultante dal citato art.
249  (trattati,  atti  legislativi,  atti  regolamentari  di
applicazione,  decisioni  individuali,  pareri  e
raccomandazioni), subisce in una certa misura la concorrenza
dall’esterno  di  tutta  una  serie  di  atti  che  figurano  nel
Trattato, ma non all’art. 249. I titoli V e VI (secondo e
terzo  pilastro)  del  Trattato  hanno  arricchito  il  catalogo
degli strumenti giuridici dell’Unione. Una parte di questi
ultimi  ha  effetti  giuridici  limitati,  che  riguardano
sostanzialmente  la  formalizzazione  dell’elaborazione,  delle
procedure  di  adozione  e  dell’attuazione  delle  decisioni
politiche  che  rientrerebbero,  se  fossero  prese  a  livello



nazionale, nell’ambito della gestione governativa.

D’altro  canto,  l’art.  34  del  titolo  VI  del  Trattato
(Cooperazione  di  polizia  e  giudiziaria  in  materia  penale)
prevede  varie  categorie  di  atti,  e  in  particolare  le
“decisioni quadro”, le “decisioni” e le “convenzioni”, che
sono produttivi di effetti giuridici.

Inoltre, nell’ordine comunitario un certo numero di atti che
producono  effetti  giuridici  non  rientra  nella  tipologia
dell’art. 249, come ad esempio le decisioni di bilancio, il
bilancio iniziale e i bilanci rettificativi e suppletivi, che
sono  disciplinati  nel  quadro  di  una  procedura  definita
sostanzialmente all’art. 272 del Trattato e che pongono taluni
problemi di articolazione con gli atti legislativi (v. anche
Bilancio dell’Unione europea); la “decisione Risorse proprie”,
adottata  nel  quadro  dell’art.  269  secondo  una  procedura
speciale (unanimità dei governi, ratifica da parte degli Stati
membri); gli “accordi” adottati dalle parti sociali a norma
dell’art. 139 che hanno una portata legislativa una volta che
il Consiglio dei ministri li abbia omologati.

Infine,  un  cenno  sulla  gerarchia  delle  norme  comunitarie
nell’ordinamento giuridico italiano. La Corte costituzionale
(v.  anche  Corti  costituzionali  e  giurisprudenza),  con  la
celebre sentenza n. 170 dell’8 giugno 1984 (nota anche come
“sentenza La Pergola” dal nome del suo estensore) ha stabilito
al  di  là  di  ogni  dubbio  il  primato  della  normativa
comunitaria:  «Il  giudice  nazionale  è  sempre  tenuto  ad
applicare la norma comunitaria, sia che segua sia che preceda
nel tempo le leggi ordinarie con essa incompatibili, senza
doversi  preventivamente  rivolgere  alla  Corte  costituzionale
per far dichiarare l’illegittimità costituzionale di queste
ultime».

Di gerarchia si può parlare tra norme che fanno parte dello
stesso sistema giuridico. Non è questo il caso dei regolamenti
comunitari, e la sentenza appena citata chiarisce che essi non



entrano a far parte del diritto interno: «I regolamenti della
CEE, quali scaturiscono dagli organi competenti a produrli,
operano con immediatezza nella sfera territoriale degli Stati
membri.  Essi  sono  atti  dell’ordinamento  comunitario
riconosciuti  nell’ordinamento  interno  come  aventi  forza  e
valore di legge, e ciò nel senso che sono idonei per forza
propria  a  porre  norme  immediatamente  applicabili  nel
territorio  statale.  I  regolamenti  comunitari  non  devono
quindi,  né  possono,  essere  riprodotti  o  trasformati  in
corrispondenti disposizioni dell’ordinamento nazionale, perché
essi non entrano a far parte del diritto interno, né sono in
alcun modo soggetti al regime disposto per le leggi (e gli
atti aventi forza di legge) dello Stato».

Al dettato della Corte costituzionale si sono uniformate le
successive sentenze delle supreme magistrature. Così la Corte
dei conti, n. 106 del 1° agosto 1995, riconosce la supremazia
delle norme comunitarie nella gerarchia: «Come è ormai diritto
vivente, secondo l’insegnamento della Corte costituzionale, le
norme  comunitarie  trovano  diretta  applicazione
nell’ordinamento statale e non possono essere disapplicate per
effetto  di  norme  nazionali  anteriori  o  sopravvenute,  che
contengano una disciplina diversa».

Giorgio Bosco (2008)

Gerarchia delle fonti
Gerarchia delle fonti nell’Unione europea

Com’è  noto,  la  gerarchia  costituisce  il  criterio
tradizionalmente  utilizzato  all’interno  degli  ordinamenti
statali per ricondurre a un ordine il sistema delle fonti
normative, nella consapevolezza che «determinando le proprie
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fonti l’ordinamento determina in ultima istanza se medesimo
come ordinamento» (v. Crisafulli, 1960, p. 776). In virtù del
criterio gerarchico, le fonti risultano ordinate secondo la
loro  forza,  intesa  nella  duplice  dimensione  di  efficacia
abrogativa  (forza  “attiva”)  e  resistenza  all’abrogazione
(forza “passiva”). Come conseguenza, in caso di contrasto tra
norme, quella gerarchicamente superiore prevale su (e non può
essere abrogata da) quella inferiore.

Nel  sistema  delle  fonti  dell’Unione  europea  il  criterio
gerarchico  ha  tuttavia  un  rilievo  assai  diverso,  e  più
limitato,  rispetto  a  quello  tradizionalmente  riconosciuto
negli  ordinamenti  interni:  innanzitutto,  per  l’assenza  di
norme scritte che prevedano meccanismi di risoluzione per i
conflitti di norme. Ciò corrisponde ad una precisa scelta che
ispira  tutto  il  sistema  delle  competenze  comunitarie  (v.
Competenze)  e  costituisce  applicazione  di  una  tecnica
appartenente  alla  tradizione  delle  organizzazioni
internazionali classiche, attraverso la quale si individuano
finalità che l’organizzazione dovrebbe perseguire, ambito di
competenza e strumenti di azione (v. Tizzano, 2004, p. 33).
L’ordinamento europeo, del resto, fin dalla sua origine è
stato  concepito  come  un  sistema  in  evoluzione,  e
l’introduzione di strutture rigide, quali la gerarchia tra
fonti,  avrebbe  rischiato  di  ostacolarne  lo  sviluppo  (v.
Bieber, Salomé, 1996, p. 911) (v. anche Diritto comunitario).

Per  conferire  all’ordinamento  comunitario  la  flessibilità
necessaria a garantire una sempre maggiore integrazione tra
gli Stati membri, il sistema delle fonti è stato pertanto
ordinato  sulla  base  del  Principio  di  attribuzione  delle
competenze (art. 2 del Trattato sull’Unione europea – TUE (v.
Trattato di Maastricht); art. 5 del Trattato istitutivo delle
Comunità europee – TCE (v. Trattati di Roma): le Istituzioni
comunitarie sono competenti – in via esclusiva o concorrente
con gli Stati membri e, in quest’ultimo caso, nel rispetto del
Principio di sussidiarietà e del Principio di proporzionalità



―  ad  adottare  gli  atti  normativi  di  diritto  comunitario
derivato in determinate materie individuate dal Trattato CE,
seguendo le procedure in esso previste. In questo sistema, le
fonti  di  diritto  comunitario  derivato  sono  scelte  dalle
istituzioni comunitarie non in base al loro rango, ma in base
agli obiettivi che le istituzioni si propongono di raggiungere
in  una  determinata  materia  –  ad  esempio,  direttive  (v.
Direttiva) per armonizzazione e regolamenti per uniformazione
normativa.

Sebbene  il  principio  di  attribuzione  delle  competenze
costituisca il fondamento del sistema delle fonti, esistono
tuttavia  ulteriori  regole  e  criteri  che  completano  la
disciplina relativa ai rapporti interni tra le diverse fonti
del diritto dell’Unione europea.

Con  specifico  riferimento  al  Trattato  UE,  va  innanzitutto
precisato  che,  in  caso  di  interferenza  tra  attività
riconducibili ai meccanismi sopranazionali del primo pilastro
(v. Pilastri dell’Unione europea) e attività riconducibili ai
meccanismi intergovernativi (v. Cooperazione intergovernativa)
del secondo e terzo pilastro, l’art. 47 conferisce “priorità”
alle disposizioni adottate sulla base del Trattato CE. Il fine
di tale norma è tutelare il (più efficace) metodo decisionale
“comunitario” (v. anche Processo decisionale), di fronte a
possibili interferenze di natura intergovernativa, espressione
del metodo utilizzato appunto nel secondo e terzo pilastro (v.
Cannizzaro, 2005, spec. pp. 659-660; in giurisprudenza, cfr.
sentenza  12  maggio  1998,  causa  C-170/96,  Commissione  c.
Consiglio,  in  “Raccolta  della  giurisprudenza”,  1998,  p.
I-2763,  sentenza  15  settembre  2005,  causa  C-176/03,
Commissione c. Consiglio, ibid., 2005, p. I-7879). Ancorché
non si possa parlare, al riguardo, di una vera e propria
applicazione del criterio gerarchico, l’art. 47 TUE individua
una preferenza in favore della base giuridica fornita dai
Trattati  contenuti  nel  pilastro  comunitario  rispetto  alle
altre norme del diritto dell’Unione europea.



Fonti comunitarie e “relazioni gerarchiche”

Se  il  principio  di  attribuzione  osta  a  una  sistematica
applicazione della gerarchia delle fonti nell’ordinamento in
esame,  un  impiego  significativo  di  tale  criterio  si  ha
nell’ambito  dei  rapporti  tra  fonti  comunitarie  del  primo
pilastro (v. Gerarchia degli atti comunitari); in particolare,
ciò avviene nei rapporti tra fonti riconducibili al diritto
comunitario primario e nell’ambito dei rapporti tra diritto
comunitario primario e secondario.

In via preliminare, è opportuno precisare che appartengono al
diritto  comunitario  “primario”  i  trattati  istitutivi  delle
Comunità europee e gli accordi internazionali stipulati per
modificarli e integrarli (per una puntuale elencazione di tali
atti v. Tesauro, 2005, pp. 84-86); gli atti posti in essere
dal Consiglio di ministri dell’Unione europea che sono stati
oggetto di procedure costituzionali di adattamento nei singoli
Stati  membri  (v.  Corti  costituzionali  e  giurisprudenza),
analogamente agli accordi, e infine i principi non scritti
elaborati dalla giurisprudenza della Corte di giustizia delle
Comunità europee (v. Corte di giustizia dell’Unione europea).
Due sono le funzioni fondamentali delle norme primarie: da un
lato,  regolano  la  vita  di  relazione  all’interno  della
Comunità, creando posizioni soggettive in capo a Stati membri,
istituzioni comunitarie e singoli; dall’altro, attribuiscono
forza e portata normativa agli atti di diritto comunitario
derivato emanati dalle istituzioni comunitarie (Tesauro, 2005,
p. 84).

Con riferimento ai rapporti tra i trattati istitutivi, non già
sulla base del criterio gerarchico, quanto piuttosto in virtù
del criterio di specialità e in ossequio a quanto previsto
dall’art. 232 CE, le norme contenute all’interno del Trattato
sulla Comunità europea dell’energia atomica (CEEA) prevalgono
su  quelle  contenute  nel  Trattato  CE,  così  come  analoga
prevalenza era assicurata al Trattato sulla Comunità europea
del carbone e dell’acciaio (CECA) fino alla sua scadenza (sul



punto v. D’Atena, 2001, p. 596; Tizzano, 1996, p. 61).

Peraltro, secondo autorevole dottrina (v. Daniele, 2004, p.
105; Gaja, 2000, p. 98) all’interno delle predette fonti di
diritto primario possono individuarsi vere e proprie relazioni
gerarchiche tra trattati istitutivi, da un lato, e altre fonti
di diritto comunitario primario, dall’altro. Più precisamente,
i principi generali e gli accordi internazionali diversi dai
trattati istitutivi, nella misura in cui danno attuazione alle
norme contenute nei trattati istitutivi medesimi, sono a essi
subordinati. Per tale ragione, principi generali e accordi
internazionali devono essere considerati fonti “intermedie”,
subordinate ai trattati istitutivi e al contempo sovraordinate
agli  atti  di  diritto  comunitario  derivato,  poiché  –
analogamente  alle  fonti  di  diritto  comunitario  primario  –
incidono sulla loro validità. La ratio di tale distinzione
risiede nella natura stessa dei trattati istitutivi e dei
relativi accordi di modifica e integrazione: se è vero che
sono  trattati  istitutivi  di  organizzazioni  internazionali,
ossia  accordi  che  definiscono  un  complesso  istituzionale
destinato a esercitare le competenze attribuite all’ente, è
altresì vero che, da sempre, essi sono concepiti come veri e
propri strumenti per l’integrazione europea (v. Integrazione,
teorie della; Integrazione, metodo della), dotati di incidenza
diretta ed immediata sulle situazioni giuridiche soggettive
(v. Tesauro, 2005, pp. 89-90). In particolare, il Trattato CE,
pur avendo la natura giuridica di un accordo internazionale, è
al vertice delle fonti comunitarie, in quanto «costituisce la
carta costituzionale di una comunità di diritto» (parere 1/91
del  14  dicembre  1991,  in  “Raccolta  della  giurisprudenza”,
1991, p. I-6079; cfr. anche Gaja, 2000, p. 99). Oltre alla
funzione  tipica  di  accordo  tra  gli  Stati,  il  Trattato  CE
svolge  quindi  l’ulteriore  funzione  di  contenere  le  norme
fondamentali  dell’ordinamento  comunitario  e,  proprio  in
ossequio a tale funzione, esso viene interpretato in modo tale
da assicurarne l’operatività nel sistema comunitario (sentenza
6 ottobre 1982, causa 283/1981, CILFIT, in “Raccolta della



giurisprudenza”, 1982, p. 3415; in dottrina v. Gaja, 1991, p.
436).  Peraltro,  in  relazione  alle  fonti  riconducibili  al
diritto  comunitario  primario  e  intermedio,  è  opportuno
effettuare un’ulteriore considerazione: a seguito dell’entrata
in vigore del Trattato di Maastricht, i diritti fondamentali
hanno assunto una tutela specifica, grazie all’introduzione
dell’art.  6  TUE,  in  forza  del  quale  l’Unione  rispetta  i
diritti fondamentali quali sono garantiti dalla Convenzione
europea dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali e
quali risultano dalle tradizioni costituzionali comuni degli
Stati membri (v. anche Diritti dell’uomo). Alla luce della
specifica garanzia riconosciuta dal Trattato di Maastricht ai
diritti  fondamentali,  autorevole  dottrina  ritiene  che  tali
diritti non occupino più il livello intermedio degli altri
principi generali, ma debbano essere collocati nella gerarchia
delle fonti comunitarie allo stesso livello del Trattato CE.
Con la conseguenza che i principi relativi alla salvaguardia
dei diritti fondamentali sono da considerarsi fonti di pari
grado rispetto ai Trattati istitutivi e, come tali, possono su
di essi incidere sul contenuto delle norme dei Trattati stessi
(v. Gaja, 2000, p. 106).

Rientra,  invece,  nell’ambito  del  diritto  comunitario
secondario  una  serie  di  atti  –  direttive  (v.  Direttiva),
regolamenti, raccomandazioni (v. Raccomandazione) e pareri (v.
Parere) – che sono validi nella misura in cui rispettano le
norme  del  Trattato  CE.  La  più  evidente  applicazione  del
criterio  gerarchico  all’interno  del  sistema  comunitario  si
ravvisa proprio nel rapporto tra diritto comunitario primario
e  diritto  comunitario  secondario.  Il  fondamento  della
superiorità  delle  norme  di  diritto  comunitario  primario
rispetto alle norme di diritto comunitario secondario risiede
nel fatto che la violazione delle norme, rispettivamente del
Trattato  CE  (art.  230)  e  del  Trattato  CEEA  (art.  146),
costituisce motivo di impugnazione e di eventuale annullamento
degli atti adottati dalle istituzioni comunitarie (sul tema,
v. Acconci, 2005, p. 257; Albino, 2001, p. 943; Gaja, 2000,



pp. 98 e ss.; per un un’applicazione di tale principio, ex
plurimis, v. sentenza del Tribunale di primo grado 10 luglio
1990, causa T 51-89, Tetra Pak rausing sa c. Commissione, in
“Raccolta  della  giurisprudenza”,  1990,  p.  II-309,  ove  si
precisa che «per di più, in considerazione dei principi che
regolano  la  gerarchia  delle  norme,  la  concessione  di
un’esenzione mediante un atto di diritto derivato, non può, in
mancanza di una disposizione del Trattato che l’autorizzi,
derogare a una disposizione del Trattato, nel caso di specie
all’art. 86»).

Nessuna relazione gerarchica, invece, si può individuare tra
le fonti di diritto comunitario derivato: il Trattato CE si
limita a indicare i diversi tipi di atti e le funzioni che
tali  atti  si  propongono  di  realizzare  (sul  punto,  v.  in
particolare Bieber e Salomé, 1996, pp. 920-921; Tizzano, 2004,
p. 32; Iannone, 2004, p. 1086). L’assenza di gerarchia tra
atti  di  diritto  comunitario  derivato  non  ha  impedito  di
riconoscere  prevalenza  a  determinati  atti  normativi,  in
ragione  del  loro  maggior  rilievo  rispetto  ad  altri  del
medesimo  tipo  (v.  Gaja,  2000,  p.  97).  Basti  pensare  al
rapporto  tra  un  regolamento  base  che  indica  le  linee
fondamentali della disciplina poi adottata con regolamento di
esecuzione (cfr. la sentenza 10 maggio 1971, causa 38/70,
Deutsche Tradax, in “Raccolta della giurisprudenza”, 1971, p.
145), o ancora al rapporto che potrebbe instaurarsi tra due
atti,  pur  adottati  nella  medesima  materia,  uno  dei  quali
tuttavia caratterizzato da un procedimento di adozione più
gravoso rispetto all’altro.

Tuttavia, l’assenza di una specifica relazione gerarchica tra
gli  atti  di  diritto  comunitario  secondario  ha  talvolta
determinato  un  uso  promiscuo  degli  stessi  da  parte  delle
istituzioni  comunitarie,  che  il  ricorso  al  criterio  della
competenza  non  è  riuscito  ad  arginare.  Basti  pensare  al
fenomeno delle c.d. “direttive dettagliate” e a quello dei
c.d. “regolamenti brevi”.



Le ragioni per l’introduzione di una vera e propria gerarchia
delle fonti

L’elevato  livello  di  integrazione  raggiunto  all’interno
dell’Unione  europea  ha  progressivamente  evidenziato,  da  un
lato,  i  limiti  dell’applicazione  della  tecnica
internazionalista  fondata  sul  Principio  di  attribuzione  di
competenze; dall’altro, la necessità di introdurre un ordine
gerarchico tra le fonti (v. Tizzano, 1996, pp. 64-71; Bieber,
Salomé,  1996,  p.  912).  In  particolare,  l’assenza  di  una
precisa  gerarchia  tra  gli  atti  di  diritto  comunitario
secondario  ha  creato  non  pochi  problemi  nella  prassi
applicativa, favorendo la produzione di atti che non sempre
rispondevano alla finalità per cui erano stati creati, il
proliferare di atti atipici e, infine, incertezze anche sul
fronte dei rapporti istituzionali, in relazione sia ai ruoli
delle istituzioni comunitarie soprattutto nell’esercizio delle
funzioni legislativa ed esecutiva, sia nei rapporti tra Unione
e Stati membri (v. D’Atena, 2001, p. 593; Donati, 2006, pp.
110-111; Pinelli, 1999, p. 725; Tizzano, 1996, p. 70).

Il  tema  della  gerarchia  delle  fonti  ha,  pertanto,
progressivamente acquisito rilievo nel dibattito comunitario,
avuto riguardo alle ricadute che l’eventuale introduzione di
un ordine gerarchico tra le fonti avrebbe potuto avere sulla
natura stessa dell’Unione, sui rapporti tra Unione e Stati
membri e sugli equilibri interistituzionali (v. Tizzano, 1996,
p. 63 e ss.).

Già in occasione della stipulazione del Trattato di Maastricht
gli Stati membri si erano assunti l’impegno di convocare, a
pochi  anni  di  distanza  (nel  1996),  una  conferenza
intergovernativa (v. Conferenze intergovernative), al fine di
«riconsiderare la classificazione degli atti comunitari per
stabilire un’appropriata gerarchia tra le diverse categorie di
norme» (cfr. Dichiarazione n. 16 sulla Gerarchia degli atti
comunitari, in “Gazzetta ufficiale delle Comunità europee” n.
C 191 del 29/07/1992, p. 101 e Risoluzione sulla natura degli



atti  comunitari,  ibid.,  C  129  del  20/05/1991,  p.  136;  in
merito, v. Bieber, Salomé, 1996, p. 907 e ss; Curtin, 1993,
pp. 35-39; Kovar, 1991, p. 1; Tizzano, 1996, spec. p. 61). La
Conferenza intergovernativa del 1996 e i successivi tentativi
di introdurre nel sistema delle fonti comunitarie elementi
gerarchici  non  hanno,  tuttavia,  dato  luogo  a  una  vera  e
propria  gerarchia  tra  le  fonti  comunitarie.  Anzi,  si  è
evidenziata l’esistenza di due opposte posizioni al riguardo:
secondo  alcuni,  i  problemi  verificatisi  a  livello  di
produzione  normativa  e  nelle  relazioni  interistituzionali
potevano essere risolti consentendo al legislatore comunitario
di  concentrarsi  sui  principi,  tralasciando  invece  la
disciplina  di  dettaglio;  in  questa  logica,  una  corretta
utilizzazione  dei  principi  di  sussidiarietà  e  di
proporzionalità  (secondo  le  linee  guida  indicate  nel
Protocollo allegato al Trattato di Amsterdam, sul quale v.
Cattabriga, 1998, pp. 361 e ss.) avrebbe potuto di per sé
risolvere eventuali conflitti tra norme, senza l’introduzione
di una espressa gerarchia tra fonti (v. Donati, 2006, p. 112).
Secondo altri, invece, il livello di integrazione raggiunto
dall’Unione europea non poteva prescindere dall’introduzione
di una vera e propria gerarchia tra gli atti comunitari, che
garantisse  il  primato  dell’atto  normativo  e,  quindi,  del
Parlamento europeo nel processo di produzione normativa. In
altri  termini,  l’introduzione  del  criterio  gerarchico  era
considerata come il passo verso la costruzione di un assetto
di tipo federale (per un’analisi delle due diverse concezioni
di  gerarchia,  v.  Pinelli,  1999,  p.  727  e  ss.)  (v.
Federalismo).

Il dibattito sull’opportunità di introdurre una vera e propria
gerarchia delle fonti è riemerso in occasione della conferenza
intergovernativa per un Trattato che adotta una Costituzione
europea.  L’introduzione  di  un’esplicita  gerarchia  tra  atti
legislativi (legge europea e legge quadro europea), posti al
vertice della gerarchia delle fonti, e regolamenti europei,
posti in posizione subordinata rispetto alle leggi (cfr. in



particolare art. I-33 e seguenti del Trattato che adotta una
Costituzione per l’Europa; su cui v. Acconci, 2005, spec. p.
264 e ss.), è considerato uno dei risultati più importanti
raggiunti da tale Trattato (così Tizzano, 2004, p. 40; per
un’opinione contraria v. Cannizzaro, 2005, spec. p. 651, e
Donati, 2006, spec. p. 127).

Il  destino  del  Trattato  che  adotta  una  Costituzione  per
l’Europa  è,  a  oggi,  incerto.  Le  soluzioni  proposte  in
relazione  alla  “questione  gerarchica”  sembrano  tuttavia
raggiungere un buon compromesso tra l’esigenza di introdurre
un (più) chiaro ordine gerarchico tra le fonti comunitarie e
l’altrettanto  importante  esigenza  di  preservare  comunque
quegli  elementi  di  flessibilità  insiti  nel  criterio  della
competenza, che hanno consentito all’ordinamento europeo di
raggiungere l’attuale livello di integrazione.

Francesco Munari e Laura Carpaneto (2006)


