A VERIFICA DEL PRINCIPIO DELL’ADDIZIONALITÀ:

PROBLEMATICHE E PROPOSTE METODOLOGICHE

Alessandra Scattolini 
 

 

 

Introduzione

La Riforma dei Fondi Strutturali ha prodotto un impatto innovativo considerevole nella gestione delle risorse comunitarie a finalità strutturali. Oltre ad un ampliamento quantitativo degli sforzi economici, ha introdotto alcuni princìpi che, attraversando l’intera sequenza temporale di realizzazione degli interventi, mirano a favorire l’efficace impiego delle risorse erogate.

In particolare, va ricordato l’impulso dato all’attività valutativa, che si snoda in tre fasi: ex ante, in itinere ed ex post, e l’introduzione del principio di non sostituibilità delle risorse finanziarie profuse attraverso i Fondi Strutturali, rispetto a quelle già autonomamente impiegate dai singoli Stati beneficiari. Tale apporto incrementale va controllato costantemente durante il periodo di utilizzo dei Fondi, attraverso la verifica del rispetto del "principio dell’addizionalità".

Nei paragrafi che seguono verranno effettuate delle considerazioni su questo specifico principio; in particolare, verrà dapprima approfondito l’aspetto concettuale, dopodiché si analizzerà la metodologia per il suo calcolo, alla luce anche delle esperienze applicative verificatesi in Italia, cercando di porre in risalto le difficoltà attuative che tale analisi incontra e le conseguenti proposte risolutive.

Il principio dell’addizionalità

La Riforma dei Fondi Strutturali comunitari del 1988, introdotta tramite il Regolamento CEE 2052/88, ha comportato l’emanazione di cinque Regolamenti:

a) il regolamento-quadro "relativo alle missioni dei Fondi a finalità strutturali, alla loro efficacia ed al coordinamento dei loro interventi e di quelli della Banca europea per gli investimenti (BEI) e degli altri strumenti finanziari esistenti" (Regolamento CEE n. 2052/88);

b) un regolamento di coordinamento che stabilisce le disposizioni comuni ai tre Fondi strutturali e le disposizioni che coordinano sia gli interventi dei vari Fondi tra loro, sia gli interventi dei Fondi con quelli della Bei e degli altri strumenti finanziari comunitari esistenti (Regolamento CEE n. 4253/88);

c) tre regolamenti specifici, uno per ciascuno dei Fondi, che disciplinano gli aspetti operativi dell’attività dei Fondi (Regolamento CEE 4254/88 relativo al Fondo europeo di sviluppo regionale, Regolamento CEE 4255/88 relativo al Fondo sociale europeo, Regolamento CEE 4256/88 relativo al FEAOG, sezione orientamento).

Tale riforma ha radicalmente mutato il ruolo dai Fondi Strutturali rispetto alle politiche regionali di sviluppo in quanto:

- ha previsto un raddoppio, in termini reali, rispetto agli impegni precedenti, degli stanziamenti a favore degli stati membri;

- ha individuato alcuni princìpi vòlti a migliorare la gestione delle risorse comunitarie attraverso procedure di valutazione ex ante, in itinere ed ex post degli interventi cofinanziabili.

Nel 1993 sono state apportate ulteriori modifiche alla Riforma con il Regolamento CEE n. 2081/93.

In questa occasione sono stati emanati cinque Regolamenti CEE volti a rettificare alcuni punti dei provvedimenti del 1988 (in particolare, il Regolamento CEE n. 2081/93 modifica il Regolamento CEE n. 2052/88, il Regolamento CEE n. 2082/93 modifica il Regolamento CEE n. 4253/88, il Regolamento CEE n. 2083/93 modifica il Regolamento CEE n. 4254/88, il Regolamento CEE n. 2084/93 modifica il Regolamento CEE n. 4255788 ed il Regolamento CEE n. 2085/93 modifica il Regolamento CEE n. 4256/88).

I cambiamenti introdotti nel 1993 non hanno comportato variazioni radicali ai princìpi già sanciti con la riforma del 1988, ma hanno fornito maggiore vigore alle indicazioni riguardanti l’adozione di specifiche procedure al riguardo.

In estrema sintesi, va ricordato che il Regolamento di coordinamento n. 2082/93 prevede che i singoli stati membri o le autorità designate dallo Stato (nel caso italiano gli Enti regionali), effettuino, tra le altre cose, la verifica del principio dell’addizionalità.

Infatti, l’articolo 9 del suddetto Regolamento introduce, per la prima volta, tale concetto, ribadendo che, affinché le risorse dei Fondi Strutturali e dello SFOP (Strumento finanziario di orientamento della Pesca) possano realizzare un impatto economico effettivamente incrementale, gli sforzi finanziari a finalità strutturale profusi dai singoli Stati membri nelle zone interessate debbano essere mantenuti almeno allo stesso livello di programmazione raggiunto durante il periodo precedente, fatte salve situazioni macroeconomiche di natura straordinaria (es.: privatizzazioni, altri fenomeni congiunturali particolari).

I successivi articoli 4 e 5, trattando del metodo degli interventi strutturali, richiamano concetti di "complementarietà, concertazione (partenership), cofinanziamento", i quali delineano con chiarezza un ambito operativo di compartecipazione agli sforzi economico-finanziari messi in atto dalle autorità nazionali e comunitarie per il raggiungimento degli obbiettivi dei Fondi medesimi, nel qual ambito ben si innesta il carattere implementativo, quindi, addizionale, dei finanziamenti strutturali e che escludono l’idea di un effetto "sostituzione" delle risorse nazionali.

Quindi, da una lettura articolata della normativa che disciplina l’istituzione e la gestione dei Fondi strutturali si evince con una certa tranquillità la ratio della stessa, per ciò che riguarda il carattere non sostitutivo dei suddetti Fondi, rispetto alle risorse pubbliche nazionali, le quali, perciò, devono permanere, quanto meno nella stessa misura destinata nei periodi in cui non erano presenti gli aiuti comunitari.

D’altra parte, tale impostazione concettuale della disciplina degli aiuti comunitari risponde ad una corretta logica ispiratrice delle finalità dei Fondi Strutturali, che, come è noto, perseguono l’obiettivo di favorire la coesione economica degli Stati membri, attraverso una diminuzione dei divari di sviluppo dei differenti paesi.

Condizioni di verificabilità del principio di addizionalità

Se da un punto di vista concettuale la verifica del principio di addizionalità non pone problemi interpretativi, da un punto di vista metodologico la questione è meno immediata.

Rimanendo in ambito normativo, l’articolo 8 del Regolamento n. 2082/93, nel definire i Quadri comunitari di sostegno (Qcs), impone che la loro elaborazione debba contenere, tra le altre cose, anche l’indicazione delle "modalità di verifica dell’addizionalità ed una prima valutazione di quest’ultima". Inoltre, il terzo comma dell’articolo 9 del Regolamento medesimo, stabilisce che debba essere lo Stato membro a fornire alla Commissione le opportune informazioni finanziarie per verificare la permanenza del principio di addizionalità.

Individuato, da un punto di vista normativo, il soggetto che propone tale verifica alle autorità comunitarie, resterebbe da definire l’oggetto dell’indagine, cioè la spesa pubblica.

All’inizio del dibattito, per ciò che riguardava l’individuazione delle spese pubbliche o assimilabili, si poneva il problema se si fosse dovuto considerare l’impegno finanziario pubblico a finalità strutturale nella sua totalità o limitare, invece, l’indagine alle sole spese pubbliche indirizzate nei settori beneficianti dei Fondi strutturali.

Infatti, il carattere di estrema fungibilità dei fondi pubblici disponibili e la possibilità di ricorrere a finanziamenti comunitari strutturali per il raggiungimento dei medesimi scopi in settori predeterminati, producono un "effetto sostituzione", che ha, come conseguenza immediata, quella di "liberare" risorse pubbliche da destinare altrimenti, magari in ambiti che non avrebbero avuto considerazione in campo comunitario.

L’orientamento interpretativo, ed empiricamente adottato (di cui si dirà nel prossimo paragrafo), che è emerso per verificare l’esistenza del principio di addizionalità è quello che stima l’impegno di bilancio degli stati membri nei settori di spesa investiti dai finanziamenti comunitari.

Dal punto di vista metodologico, la verifica del principio di addizionalità può essere effettuata confrontando la media delle spese del settore pubblico allargato, e cioè quelle di tutti i livelli di Governo coinvolti nei programmi, destinate alle stesse finalità strutturali, nel periodo precedente a quello di operatività degli interventi finanziati tramite Fondi strutturali, con quelle relative all’arco di tempo di validità dei programmi.

Ovviamente, il rispetto del principio dell’addizionalità impone che il livello medio delle spese pubbliche nel periodo precedente non risulti superiore a quello oggetto di analisi.

Dal punto di vista empirico, il rispetto delle disposizioni previste dall’articolo 9 del Regolamento CEE n. 2082/93 ha comportato per l’Italia una serie di difficoltà, principalmente dovute alla mancanza di una base di dati sufficientemente disaggregata ed omogenea. Infatti:

a) la contabilizzazione della spesa statale viene fatta su base nazionale e, perciò, dai documenti pubblici di contabilità non emergono i dati relativi alla destinazione geografica della spesa stessa, mentre gli interventi dei Fondi Strutturali interessano ambiti regionali, relativamente agli obiettivi 1, 3, 4 ed addirittura zone subregionali e subprovinciali per gli obiettivi 2 e 5/b;

b) poiché la spesa regionale è imputabile, in larga misura, ai trasferimenti derivanti dall’amministrazione centrale, isolare le sole voci di spesa, che discendono dall’autonomia impositiva delle Regioni e rilevanti per la valutazione dell’addizionalità, comporta la necessità di consultare i Bilanci consuntivi di queste ultime per gli anni che interessano e verificare, per ogni capitolo di spesa, la rilevanza o meno ai fini del calcolo dell’addizionalità;

c) l’analisi delle spese provinciali e comunali presenta le medesime difficoltà di quelle regionali, amplificate in modo esponenziale, principalmente per il numero dei soggetti interessati, ma anche per ciò che riguarda la possibilità di isolare gli interventi finanziati con autonoma imposizione, per la diversa articolazione delle voci di bilancio, rispetto a quella dei bilanci regionali e per la disponibilità dei dati delle varie amministrazioni;

d) a livello di altri soggetti appartenenti al settore pubblico allargato, l’analisi degli investimenti da questi effettuati nei settori interessati dai Fondi Strutturali incontra notevoli difficoltà, sia legate all’aspetto della localizzazione geografica, che a quella settoriale; non sono trascurabili, inoltre, le implicazioni derivanti dal fatto che diversi di questi soggetti sono stati, o sono in procinto di essere, privatizzati.

Una corretta impostazione metodologica imporrebbe che il principio dell’addizionalità vada verificato sui dati consuntivi di bilancio dei soggetti interessati, innanzi tutto per rispondere ad una esigenza di veridicità ed oggettività dell’indagine, poi perché l’attività di programmazione economica pluriennale degli stessi, che potrebbe costituire un valido strumento d’ausilio, a volte si discosta, nella fase attuativa, in modo piuttosto consistente dalle previsioni, per cui, attingere ai dati programmatici può portare ad un margine di errore anche elevato e fornire, quindi, risultati non attendibili.

I limiti precedentemente esposti della mancata regionalizzazione delle spese dei soggetti pubblici interessati ed il fatto che i finanziamenti tramite i Fondi Strutturali a volte coprono aree subregionali (zone interessate dagli obiettivi 2 e 5/b), rendono necessaria un’imputazione territoriale sulla base di criteri ritenuti più idonei allo scopo. Data l’inevitabilità di questa fase, che oggettivamente potrebbe comportare una forzatura della situazione reale, il criterio dell’imputazione territoriale basato sulla popolazione residente nelle regioni interessate, rispetto a quella totale, sembra essere, tuttavia, il meno penalizzante, oltreché più accessibile ed aggiornato da un punto di vista statistico. È da riconoscere, inoltre, che, mantenendo costante il criterio prescelto, si riesce ugualmente a far risaltare l’andamento della spesa pubblica verificatasi in un determinato arco di tempo.

L’imputazione territoriale sulla base di altri parametri che potrebbero essere presi in considerazione (unità locali, numero degli occupati, ecc.), porterebbe a margini di errore troppo elevati per considerare l’indagine attendibile, per il fatto che gli stessi risultano essere penalizzati da varie problematiche di rilevazione (ad esempio: censimenti a cadenza decennale, esistenza di economie sommerse).

Da ultimo, si pone la necessità di superare la disomogeneità del valore della moneta che quantifica le spese oggetto dell’indagine. Per esprimere i dati a valori costanti è sufficiente che i valori indicati in termini nominali vengano attualizzati attraverso un calcolo di indicizzazione, prendendo come riferimento il potere d’acquisto della moneta in un determinato anno-base.

Esperienze applicative in Italia

La verifica del principio dell’addizionalità a livello applicativo è stata condotta in Italia dal Ministero del Tesoro e dall’Osservatorio delle Politiche Regionali. La Regione Toscana, inoltre, in via sperimentale ha effettuato un’analisi della verifica del principio di addizionalità relativamente al Doc. U.P. obiettivo 2, 1994-1996.

Il Ministero del Tesoro ha elaborato, dalla data di operatività dei Fondi Strutturali, delle tabelle finanziarie concernenti una prima dimostrazione dell’addizionalità delle risorse comunitarie, rispetto a quelle nazionali pubbliche, relativamente agli obiettivi 2 e 5b, con riferimento ai periodi 1989-1993 e 1994-1996.

Tali elaborazioni hanno attinto ai dati contenuti nel Bilancio dello Stato, riguardanti le spese in conto capitale comprese nella classificazione funzionale che risultava più rispondente ai settori finanziati dagli interventi dei Fondi strutturali. Quando le classificazioni di bilancio non risultavano concettualmente rispondenti ai settori interessati dagli interventi comunitari, il Ministero ha provveduto ad effettuare delle stime, estrapolando dai propri dati disponibili delle percentuali medie, utili per "ricostruire" l’entità degli investimenti nei settori interessati.

I trasferimenti in conto capitale considerati a base del calcolo, inoltre, sono stati quelli che avevano come soggetti destinatari:

- le imprese,

- le aziende autonome dello Stato,

- le Regioni,

- le Province ed i Comuni,

- gli enti pubblici e le amministrazioni centrali,

- gli enti pubblici e le amministrazioni locali.

I dati utilizzati sono stati quelli consuntivi di bilancio, mentre per gli anni per i quali questi non erano ancora disponibili, il Ministero ha considerato gli stanziamenti del Bilancio di Previsione.

L’aggregazione su base nazionale delle varie categorie di spesa è stata superata attraverso una regionalizzazione delle stesse, sulla base dei trasferimenti effettuati dalla Tesoreria dello Stato, mentre i valori complessivamente ottenuti, dopo essere stati indicizzati ai prezzi in vigore in un determinato anno-base, sono stati parametrati alla popolazione interessata a ciascuno degli obiettivi, rispetto alla popolazione totale nazionale.

Inoltre, per alcune voci di spesa, come quelle per la formazione professionale, il Ministero del Tesoro, nel verificare il rispetto del principio di addizionalità, ha considerato oltre agli investimenti nazionali, anche le spese sostenute dalle Regioni con risorse proprie.

Parimenti, una verifica dell’addizionalità delle risorse comunitarie destinate alle regioni dell’obiettivo 1 è stata elaborata dall’Osservatorio delle Politiche Regionali per il periodo 1994-1999.

Anche tale verifica ha dovuto superare, per prima cosa, l’ostacolo costituito dall’aggregazione delle spese pubbliche nazionali, procedendo ad una disaggregazione territoriale che, per l’operatore Stato è avvenuta con un ragionevole margine di certezza, data la disponibilità costante di dati, mentre per altri operatori (Regioni, Province, Comuni, USL, ENEL, Ferrovie dello Stato, ecc.) si sono rese necessarie stime, sia per sopperire a dati mancanti per determinati anni, che per ovviare all’assenza di una opportuna disaggregazione funzionale degli investimenti.

Perplessità sono state sollevate, poi, sull’opportunità o meno di inserire nel calcolo "gli investimenti degli enti economici", così come richiesto in sede comunitaria, poiché "molti di questi enti, infatti, essendo delle S.p.A. non dovrebbero far parte di una corretta dizione di settore pubblico allargato".
L’arco temporale considerato nella ricerca svolta dall’Osservatorio delle Politiche Regionali comprendeva gli anni che vanno dal 1989 al 1999; mentre per il periodo 1989-1993 i dati utilizzati sono stati quelli consuntivi, per il periodo 1994-1999 i valori sono stati stimati sulla base di indicazioni programmatiche e di previsioni sulle evoluzioni degli stanziamenti.

Una ricerca per verificare il rispetto del principio dell’addizionalità è stata effettuata anche dalla Regione Toscana per le proprie zone interessate dai Fondi Strutturali per l’obiettivo 2 per il periodo 1994-1996; in tale ricerca sono stati analizzati i valori di investimento effettuati dall’Ente regionale e dai Comuni interessati, dati che sono stati desunti dai bilanci consuntivi dei soggetti medesimi, sulla base della conformità con gli assi prioritari del Doc. U.P. ed imputati, i soli dati regionali, in base al criterio della popolazione residente nelle aree interessate, rispetto a quella totale.

Proposte metodologiche alle problematiche ancora aperte nella verifica del principio dell’addizionalità

È evidente che, in tutte le ricerche finora effettuate per verificare il rispetto del principio di addizionalità, nonostante il notevole impegno profuso per discernere ed applicare corretti criteri metodologici all’indagine empirica, parte di tali sforzi hanno dovuto scontare un prezzo all’oggettività dell’indagine, causato, spesso, dalla poco adeguata disponibilità di dati, sia in ordine alla loro allocazione territoriale e settoriale, sia per l’indeterminatezza di una programmazione di investimenti futuri degli Enti interessati.

Le proposte che si possono avanzare per rendere più agevole ed efficace l’indagine vanno nella direzione dell’individuazione dei soggetti investiti, anche formalmente, da questo compito e nella definizione più puntuale del campo applicativo dell’indagine medesima.

Come si evince dai documenti della Commissione del Consiglio all’articolo. 9 del Regolamento di coordinamento, a dover ottemperare a quanto disposto dall’articolo. 9 del Regolamento 2082/93 sono tenuti i singoli Stati con l’ausilio degli enti substatali, specie nella fase di calcolo, attraverso la fornitura dei dati relativi alle risorse che discendono dalla loro autonomia impositiva. In questo modo le autorità comunitarie competenti avrebbero a disposizione una panoramica non eccessivamente frammentata e, quindi, più comparabile nel tempo e nello spazio, dell’evoluzione delle risorse da monitorare. Nel contempo, si riuscirebbe a superare l’ostacolo della non confrontabilità dei dati disponibili a livello statale, rispetto agli interventi comunitari, che coprono solo aree regionali e subregionali.

Le singole autorità statali, dal canto loro e perlomeno per ciò che riguarda l’Italia, dovrebbero:

1) attivare un sistema di regionalizzazione dei dati relativi alla spesa pubblica a fini strutturali, finora disponibili solo a livello aggregato;

2) formulare una imputazione funzionale delle grandezze più adeguata agli ambiti di intervento dei Fondi Strutturali, rispetto a quella già esistente, relativa alla formazione del Bilancio statale<.
Già con l’introduzione di queste due azioni si escluderebbero un gran numero di stime, estrapolazioni e correttivi che si rendono altrimenti necessari per aggirare e/o superare ostacoli dovuti alla scarsa disponibilità dei dati, a beneficio della completezza informativa dell’indagine sull’addizionalità.

Gli enti substatali verrebbero ugualmente coinvolti nell’indagine, perché dovrebbero fornire al soggetto statale preposto alla verifica dell’addizionalità tutti i dati che discendono dalla loro autonomia impositiva e di spesa, rilevanti ai fini del calcolo delle risorse pubbliche destinate a finalità strutturali.

Il procedimento operativo che viene descritto, in cui l’indagine sull’addizionalità viene condotta da un unico soggetto, dopo che questo abbia svolto la funzione di "collettore" di tutti i dati rilevanti e forniti anche dai soggetti pubblici coinvolti a livello substatale, sortisce indubbiamente un paio di effetti positivi:

a) evita il proliferare di procedimenti di calcolo autonomi, adottati dai vari soggetti fruitori dei Fondi e chiamati a verificare un’autonoma addizionalità, che, inevitabilmente, falserebbero l’oggettività dell’indagine, nel momento in cui se ne voglia avere una visione "globale";

b) impone, ai soggetti non statali coinvolti, di operare considerando le erogazioni dei Fondi Strutturali come "aggiuntive" rispetto agli sforzi comunque intrapresi dai soggetti stessi.

Conclusioni

Già nel corso dell’esposizione di questa nota sono emerse varie considerazioni, in merito agli aspetti concettuali e metodologici della verifica del principio dell’addizionalità.

È ampiamente riconosciuta l’utilità di appurare, con indagini ad hoc, che i Fondi Strutturali debbano avere un impatto incrementale nelle zone coinvolte, rispetto a quanto altrimenti speso dagli operatori pubblici nazionali, per far sì che queste ultime, solitamente meno ricche, non subiscano eventuali ulteriori tagli negli anni seguenti.

È altresì riconosciuto che tale impostazione concettuale, basata sulla cultura degli obiettivi, debba costituire un proficuo esercizio che gli Enti interessati debbono intraprendere, non tanto come "tecnica" finalizzata a se stessa, quanto per acquisire un modus operandi che contribuisca a valutare l’intervento dell’Europa a sostegno di certe zone, come un aiuto da queste ricevuto per favorirne la crescita e la coesione economica e sociale e non, invece, come semplice elargizione di risorse.

A fronte di questa chiarezza di intenti, permangono, tuttavia, delle difficoltà operative.

Prime fra tutte, rimangono aperte le problematiche legate alla mancata regionalizzazione delle spese pubbliche nazionali. Infatti, sembra essere questo il nodo principale da sciogliere per dare oggettività all’indagine, evitando il ricorso a continue stime ed estrapolazioni, che, inevitabilmente, rendono più labili i risultati ottenuti.

Un’altra difficoltà operativa si ritiene discenda dal "come" condurre l’indagine sull’addizionalità, non tanto per ciò che riguarda l’applicazione del criterio specifico, quanto per il fatto che esso debba essere "universale", cioè omogeneamente applicato, da un punto di vista metodologico, anche dai diversi Enti a vari livelli fruitori dei Fondi Strutturali (Stato, Regioni, Comuni, ecc.).

Si ritiene, come già espresso in sede comunitaria, che una valutazione complessivamente significativa sull’effetto "addizionale" dei Fondi Strutturali debba provenire da una stima condotta su e per l’intero territorio nazionale, confermando, in sostanza, che l’amministrazione centrale (a livello di Ministero del Tesoro e della Ragioneria dello Stato) fornisca una valutazione d’insieme significativa ed attendibile dell’addizionalità per le varie zone ed i vari obiettivi. Tra le varie giustificazioni che tale metodologia adduce va ricordata quella relativa al sistema di finanziamento degli enti locali. Questo ultimo, infatti, vista la quasi totale irrilevanza del gettito derivante dalle imposte locali (perlomeno fino a quando non si raggiunge una piena operatività dell’imposizione tributaria locale), è quasi interamente caratterizzato dai trasferimenti nazionali, molti dei quali a destinazione vincolata.

Sembra quindi opportuno che, in un’ottica di efficienza, l’organizzazione delle attività vòlte alla verifica del principio di addizionalità debba risultare di competenza dell’amministrazione centrale, mentre dovrebbe spettare agli Enti locali l’onere di comunicare le informazioni circa l’entità e la finalizzazione delle entrate proprie e la destinazione dei trasferimenti statali non vincolati.
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