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LA CORTE DEI CONTI EUROPEA

visto il trattato sul funzionamento dell’Unione europea, in particolare gli articoli da 38 a 44, 287, paragrafo 4, secondo 
comma, 317, 318 e 322,

vista la comunicazione della Commissione «Il futuro dell’alimentazione e dell’agricoltura» (1),

vista la proposta della Commissione relativa ad un regolamento sul sostegno ai piani strategici che gli Stati membri devono 
redigere nell’ambito della politica agricola comune (2) («regolamento sui piani strategici della PAC»),

vista la proposta della Commissione relativa ad un regolamento sul finanziamento, sulla gestione e sul monitoraggio della 
politica agricola comune (3) («regolamento orizzontale»),

vista la proposta della Commissione relativa ad un regolamento che modifica i regolamenti (UE) n. 1308/2013, (UE) 
n. 1151/2012, (UE) n. 251/2014, (UE) n. 228/2013 e (UE) n. 229/2013 (4) («regolamento modificativo»),

vista la proposta della Commissione relativa ad un regolamento recante disposizioni comuni (5) («regolamento recante 
disposizioni comuni»),

viste le relazioni annuali e le relazioni speciali della Corte, nonché i documenti di riflessione sul futuro delle finanze 
dell’UE (6), sulla proposta della Commissione per il quadro finanziario pluriennale 2021-2027 (7) e sul futuro della PAC (8),

viste le richieste di un parere sulle proposte di cui sopra, presentate dalla Commissione il 1o giugno 2018 e dal Parlamento 
europeo l’11 giugno 2018,

HA ADOTTATO IL PRESENTE PARERE:
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(1) COM(2017) 713 final: Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale 
europeo e al Comitato delle regioni, «Il futuro dell’alimentazione e dell’agricoltura».

(2) COM(2018) 392: Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio recante norme sul sostegno ai piani strategici che 
gli Stati membri devono redigere nell’ambito della politica agricola comune (piani strategici della PAC) e finanziati dal Fondo 
europeo agricolo di garanzia (FEAGA) e dal Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR) e che abroga il regolamento (UE) 
n. 1305/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio e il regolamento (UE) n. 1307/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio.

(3) COM(2018) 393: Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio sul finanziamento, sulla gestione e sul 
monitoraggio della politica agricola comune e che abroga il regolamento (UE) n. 1306/2013.

(4) COM(2018) 394: Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che modifica i regolamenti (UE) n. 1308/2013 
recante organizzazione comune dei mercati dei prodotti agricoli, (UE) n. 1151/2012 sui regimi di qualità dei prodotti agricoli e 
alimentari, (UE) n. 251/2014 concernente la definizione, la designazione, la presentazione, l’etichettatura e la protezione delle 
indicazioni geografiche dei prodotti vitivinicoli aromatizzati, (UE) n. 228/2013 recante misure specifiche nel settore dell’agricoltura 
a favore delle regioni ultraperiferiche dell’Unione e (UE) n. 229/2013 recante misure specifiche nel settore dell’agricoltura a favore 
delle isole minori del Mar Egeo.

(5) COM(2018) 375: Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio recante le disposizioni comuni applicabili al 
Fondo europeo di sviluppo regionale, al Fondo sociale europeo Plus, al Fondo di coesione, al Fondo europeo per gli affari marittimi e 
la pesca e le regole finanziarie applicabili a tali fondi e al Fondo Asilo e migrazione, al Fondo per la Sicurezza interna e allo 
Strumento per la gestione delle frontiere e i visti.

(6) Documento di riflessione della Corte dei conti europea, «Il futuro delle finanze dell’UE: riforma delle modalità di funzionamento del 
bilancio dell’UE» (febbraio 2018).

(7) Documento di riflessione della Corte dei conti europea «The Commission’s proposal for the 2021-2027 Multiannual Financial 
Framework» (luglio 2018).

(8) Documento di riflessione della Corte dei conti europea, «Il futuro della PAC» (marzo 2018).



CONCLUSIONI GENERALI

1. Quando la Commissione ha pubblicato la propria proposta per la politica agricola comune (PAC), ha sottolineato che 
«Una politica agricola comune più moderna deve offrire più valore aggiunto europeo; a tal fine deve mostrare maggiore 
ambizione a livello ambientale e climatico e rispondere alle aspettative dei cittadini per quanto concerne la loro salute, 
l’ambiente e il clima». La valutazione d’impatto della Commissione a sostegno delle proposte include la pianificazione fino al 
2030. Non è però illustrata la visione a più lungo termine dell’agricoltura UE (che tenga conto delle tendenze a lungo 
termine in materia di cambiamenti tecnologici, climatici, societali e demografici). I cambiamenti fondamentali alla PAC 
presentati nella proposta sono illustrati nel riquadro 1.

Riquadro 1 — Cambiamenti fondamentali proposti

Vi sono molte analogie tra le opzioni proposte e la PAC attuale, ma vale la pena di sottolineare i seguenti cambiamenti 
fondamentali:

— un piano strategico della PAC per Stato membro per tutte le spese della PAC (pagamenti diretti, sviluppo rurale e 
misure di mercato);

— un tentativo di passare a un sistema basato sulla performance;

— un tentativo di ridefinire l’ammissibilità delle spese (realizzazioni comunicate e un nuovo concetto di legittimità e 
regolarità);

— cambiamenti nei sistemi di controllo (un ruolo diverso degli organismi di certificazione);

2. In alcune aree fondamentali, la Commissione non ha individuato le necessità sulla base di elementi validi. Anche se la 
necessità di interventi dell’UE collegati ai cambiamenti climatici e in materia ambientale è ben documentata, i dati e le 
argomentazioni addotte a sostegno della valutazione delle necessità relative al reddito degli agricoltori sono insufficienti. La 
Commissione ha rimosso l’opzione di scollegare la PAC dalla valutazione del relativo impatto perché non sarebbe stata in 
linea con gli obblighi previsti dal trattato. Non ha però fornito elementi economici validi a sostegno delle opzioni finali che 
mantengono le tradizionali misure della PAC: pagamenti diretti, misure di mercato e sviluppo rurale. Dato che la maggior 
parte del bilancio della PAC continuerà a finanziare i pagamenti diretti agli agricoltori, va rilevata l’assenza di un obbligo che 
imponga agli Stati membri di compilare statistiche affidabili e confrontabili sul reddito disponibile degli agricoltori.

3. Nonostante le ambizioni della Commissione e le richieste per una PAC più verde, la proposta non rispecchia una 
crescente e manifesta ambizione in materia di ambiente e di clima. La Corte riconosce che la proposta include strumenti per 
raggiungere gli obiettivi climatici e ambientali. Tuttavia, sarebbero gli Stati membri a decidere i tipi di interventi prioritari 
per finanziare i rispettivi piani strategici della PAC. Non è chiaro in che modo la Commissione verificherà che tali piani 
siano in linea con le ambizioni ambientali e climatiche. La stima, da parte della Commissione, del contributo fornito dalla 
PAC al conseguimento degli obiettivi dell’UE correlati non appare realistica.

4. In base alla proposta, i fondi dell’UE non sarebbero assegnati sulla base di una valutazione del fabbisogno a livello 
dell’intera UE e i risultati attesi e i livelli proposti di cofinanziamento non sarebbero commisurati ai vari livelli attesi di 
valore aggiunto UE. Ogni Stato membro assegnerebbe una quota della propria dotazione finanziaria pre-assegnata a 
specifici interventi in base alla valutazione del fabbisogno da essi eseguita (tali assegnazioni resterebbero comunque soggette 
a molteplici e significative restrizioni). In particolare, la proposta continua ad imporre agli Stati membri l’uso dei pagamenti 
diretti basati su un determinato numero di ettari di terreno posseduti o utilizzati. Questo strumento non consente di 
affrontare, in maniera appropriata, molte problematiche ambientali e climatiche, né costituisce il modo più efficiente per 
sostenere un reddito agricolo sufficiente.

5. La proposta mantiene alcuni elementi fondamentali, come i sistemi integrati di gestione e di controllo. Riduce il 
quadro normativo da cinque a tre regolamenti. La programmazione combinata delle misure attualmente suddivise tra 
Fondo europeo agricolo di garanzia (FEAGA) e Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR) in un unico piano 
strategico nazionale della PAC potrebbe contribuire alla coerenza tra le diverse misure dalla PAC. Tuttavia, non è chiaro se la 
PAC sarebbe complessivamente più semplice, dato che per altri aspetti la complessità aumenterebbe (ad esempio, la 
proposta introduce un regime ecologico con obiettivi simili a quelli di due altri strumenti ambientali).
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6. La valutazione della Commissione sull’ammissibilità sarebbe basata su misure delle realizzazioni e sul funzionamento 
dei sistemi di governance, ed escluderebbe le norme per i singoli beneficiari contenute nei piani strategici della PAC. Il 
concetto di «realizzazione» (output) non è chiaramente definito nella proposta. A giudizio della Corte, vi sono alcuni 
interventi le cui realizzazioni dipendono dal rispetto degli impegni stabiliti nei piani strategici della PAC da parte dei 
beneficiari.

7. Gli organismi pagatori dovrebbero verificare la legittimità e regolarità delle operazioni finanziate dalla PAC. Gli 
organismi di certificazione verificherebbero il funzionamento dei sistemi di governance, consistenti in organismi di 
governance e «requisiti di base dell’Unione». Questi ultimi corrisponderebbero alle norme fissate nel regolamento sui piani 
strategici della PAC e nel regolamento orizzontale. Non è chiaro se le verifiche degli organismi di certificazione 
riguarderebbero anche le definizioni e i criteri specifici di ammissibilità stabiliti dai piani strategici della PAC.

8. La Commissione mira a passare da modello di erogazione per la PAC basato sulla conformità ad un nuovo modello di 
attuazione basato sulla performance. La Corte giudica favorevolmente l’ambizione di passare ad un modello di erogazione 
basato sulla performance. Ciò nonostante, ritiene che la proposta non contenga gli elementi necessari a garantire un sistema 
efficace basato sulla performance. L’assenza di obiettivi UE chiari, specifici e quantificati genera incertezza riguardo alle 
modalità con cui la Commissione valuterebbe i piani strategici della PAC degli Stati membri. Significa anche che non sarà 
possibile misurare il conseguimento degli obiettivi UE. Il quadro proposto incentiva la performance in misura relativamente 
limitata. Anche qualora i dati effettivi restino notevolmente al di sotto dei target finali, l’impatto sui finanziamenti dell’UE 
sarebbe limitato. Una performance adeguata potrebbe al massimo generare un «premio per la buona efficacia 
dell’attuazione» marginale.

9. In particolare, sarebbero necessari i seguenti elementi:

— obiettivi UE chiari, specifici e quantificati, il cui conseguimento possa essere misurato;

— misure chiaramente collegate con gli obiettivi;

— un insieme di indicatori di realizzazione, di risultato e di impatto pienamente sviluppati;

— disposizioni che impongano agli Stati membri di compilare statistiche affidabili e confrontabili sul reddito disponibile 
degli agricoltori;

— criteri trasparenti per valutare il contenuto e la qualità dei piani strategici della PAC;

— pagamenti agli Stati membri basati sulla performance.

10. La Corte giudica favorevolmente il tentativo della Commissione di passare ad una valutazione basata sulla 
performance. Tuttavia, tale evoluzione non dispenserebbe dall’obbligo di controllare la legittimità e la regolarità. La 
proposta della Commissione mantiene requisiti quali la regola dell’«agricoltore vero e proprio» e l’uso dei pagamenti diretti 
basati su un determinato numero di ettari di terreno posseduti o utilizzati, monitorato attraverso il sistema integrato di 
gestione e controllo, comprendente il sistema di identificazione delle parcelle agricole. Ciò significa che un pagamento ad 
un beneficiario è regolare solo se sono rispettati questi requisiti (anche se questi ultimi sono, in base ai requisiti UE, definiti 
specificamente dalle norme degli Stati membri). Nella proposta, il ruolo di supervisione degli Stati membri non cambia, 
anche se il controllo della legittimità e regolarità da parte degli organismi di certificazione non è più obbligatorio. 
Cambiano in misura significativa la rendicontazione e la garanzia che la Commissione ottiene. La Commissione non 
riceverebbe più né statistiche di controllo dagli organismi pagatori, né garanzie sui pagamenti ai singoli agricoltori dagli 
organismi di certificazione.

11. La Commissione continua a detenere la responsabilità finale per l’esecuzione del bilancio (9), inclusi i pagamenti 
eseguiti all’interno degli Stati membri, in base alle norme stabilite dalla legislazione UE e a quelle parti dei piani strategici 
della PAC richiesti dalla normativa dell’UE. A giudizio della Corte, la proposta ha l’effetto di indebolire la rendicontabilità 
della Commissione al riguardo.

12. La proposta della Commissione non fornirebbe una base per un approccio di «attestazione» ai fini della dichiarazione 
di affidabilità, quale quello attualmente preso in considerazione dalla Corte. In base alla proposta, la Commissione non 
sarebbe più in grado di quantificare in che misura i pagamenti hanno violato le norme. La proposta renderebbe anche più 
difficile applicare un approccio di audit unico, specie a seguito del ruolo ridotto degli organismi di certificazione.
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(9) Articoli 317-319 del trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE).



INTRODUZIONE

13. Il 1o giugno 2018, la Commissione ha pubblicato una proposta legislativa sulla PAC per il periodo successivo al 
2020, contenente tre regolamenti accompagnati da una valutazione di impatto (10) e da una relazione riguardante tutti i tre 
regolamenti. La presente introduzione riprende la struttura della relazione, utilizzando gli stessi titoli.

14. Nel capitolo che segue l’introduzione, la Corte valuta la proposta. Negli allegati I e II, la Corte commenta il quadro 
relativo alla performance proposto dalla Commissione.

Contesto della proposta

15. La relazione della Commissione sottolinea che «Una politica agricola comune più moderna deve offrire più valore 
aggiunto europeo; a tal fine deve mostrare maggiore ambizione a livello ambientale e climatico e rispondere alle aspettative 
dei cittadini per quanto concerne la loro salute, l’ambiente e il clima» (11). La Commissione ha interpretato gli obiettivi della 
PAC sanciti dal trattato sul funzionamento dell’Unione europea (TFUE), in modo tale che fossero adeguati al contesto 
attuale, e la proposta definisce nove «obiettivi specifici» (cfr. figura 1).

Figura1

Obiettivi della PAC

Fonte: Corte dei conti europea, sulla base dell’articolo 39 del TFUE e degli articoli 5 e 6 del regolamento sui piani strategici della PAC.

1.2.2019 IT Gazzetta ufficiale dell’Unione europea C 41/5

(10) Disponibile alla pagina https://ec.europa.eu/commission/publications/natural-resources-and-environment_en.
(11) Pagina 1 della relazione della Commissione.

https://ec.europa.eu/commission/publications/natural-resources-and-environment_en


Base giuridica, sussidiarietà e proporzionalità

16. La proposta ridurrebbe il quadro normativo da cinque a tre regolamenti. Il «regolamento sui piani strategici della 
PAC» riguarda gli obiettivi della PAC, i tipi di interventi (12) finanziati nell’ambito della politica e i requisiti generali per 
preparare i piani strategici della PAC. Il «regolamento orizzontale» include norme finanziarie ed il quadro per il 
monitoraggio e la valutazione e il «regolamento modificativo» trasferisce principalmente una gran parte delle norme dal 
«regolamento sull’organizzazione comune dei mercati» (13) al regolamento sui piani strategici della PAC.

17. La Commissione propone un nuovo modello di attuazione, suggerendo che questo potrebbe condurre ad una 
maggiore sussidiarietà e aumentare la responsabilità e la rendicontabilità degli Stati membri. Definendo soltanto determinati 
parametri nella legislazione UE e lasciando agli Stati membri una più ampia scelta sugli strumenti di intervento, e 
collegando in parte i pagamenti al conseguimento di realizzazioni, la Commissione intende spostare la focalizzazione della 
PAC dalla conformità alla performance. Cfr. la figura 2 per una rappresentazione del nuovo modello di attuazione.

Figura 2

Il nuovo modello di attuazione

Fonte: Corte dei conti europea sulla base della proposta della Commissione per la PAC per il periodo successivo al 2020 e della valutazione 
di impatto che la accompagna.

18. Il settore agricolo differisce significativamente tra uno Stato membro e l’altro e le norme UE attuali lasciano agli Stati 
membri una certa discrezionalità nel definire come applicare la PAC. La Corte ha sottolineato, nella relazione sul regime di 
pagamento di base (14), che vi sono significative differenze nel modo in cui i regimi sono attualmente gestiti nei diversi Stati 
membri. Ad esempio, la Germania stava rapidamente facendo convergere i tassi di aiuto riconosciuti ai propri agricoltori, 
mentre la Spagna manteneva notevoli differenze negli importi pagati agli agricoltori. I dati della Commissione (15) mostrano 
anche che, anche se la maggior parte degli Stati membri ha utilizzato il sostegno accoppiato, la quota di spesa utilizzata per 
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(12) L’articolo 3 del regolamento sui piani strategici della PAC definisce un «intervento» come uno strumento di sostegno con una serie di 
condizioni di ammissibilità specificate dagli Stati membri nei piani strategici della PAC.

(13) Regolamento (UE) n. 1308/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 dicembre 2013, recante organizzazione comune 
dei mercati dei prodotti agricoli (GU L 347 del 20.12.2013, pag. 671).

(14) Relazione speciale n. 10/2018 intitolata «Il regime di pagamento di base per gli agricoltori: dal punto di vista operativo è sulla buona 
strada, ma sta avendo un impatto modesto su semplificazione, indirizzamento e convergenza dei livelli di aiuto».

(15) https://ec.europa.eu/agriculture/sites/agriculture/files/direct-support/direct-payments/docs/direct-payments-schemes_en.pdf, figura 6.

https://ec.europa.eu/agriculture/sites/agriculture/files/direct-support/direct-payments/docs/direct-payments-schemes_en.pdf


tale sostegno (e il tipo di produzione finanziata) variava in misura rilevante. In base al nuovo modello con meno regole UE, 
la formulazione della politica e gli interventi specifici dipenderanno in misura crescente dalle scelte che gli Stati membri 
opereranno nei loro piani strategici della PAC e dall’approvazione di tali piani da parte della Commissione. La Commissione 
mira a eliminare i collegamenti tra l’UE e i beneficiari finali. Ciò significa lasciare agli Stati membri la definizione delle 
norme dettagliate di ammissibilità applicabili ai beneficiari finali. D’altro canto, la proposta limita in misura significativa le 
scelte degli Stati membri, ad esempio rendendo obbligatorie alcune sovvenzioni. La Commissione ritiene che ciò sia 
necessario per mantenere la natura «comune» della PAC (16).

Risultati delle valutazioni ex post, delle consultazioni dei portatori di interessi e delle valutazioni d’impatto

19. La Corte ha criticato in passato (17) il fatto che le valutazioni ex post non siano disponibili in tempo utile per avere 
un effettivo impatto sulle nuove politiche e aveva raccomandato alla Commissione di applicare il principio «in primo luogo 
la valutazione» in occasione della revisione della normativa vigente (18). Tuttavia, la relazione iniziale della Commissione 
con i primi risultati sulla performance della PAC attuale sarà disponibile soltanto alla fine del 2018 (19). Come indicato nel 
documento di riflessione sul quadro finanziario pluriennale (QFP) 2021-2027 (20), il riesame della spesa ad opera della 
Commissione non include una valutazione del valore aggiunto UE di specifici programmi, né una conclusione a tale 
riguardo. Fornisce quindi assai pochi elementi su cui il legislatore UE possa basare future decisioni di finanziamento.

20. Nel preparare la proposta, la Commissione ha consultato i portatori di interessi (21). Anche se la consultazione ha 
rivelato un alto livello di interesse nel mantenere una politica agricola comune, in particolare da parte dei beneficiari, vi è 
stato limitato consenso sulla flessibilità. Alcune risposte invocavano un maggior margine di adattamento alle esigenze 
locali. Altri portatori di interessi richiedevano una più decisa azione dell’UE per garantire parità di condizioni. La 
consultazione ha indicato che l’adattamento ai cambiamenti climatici e la tutela ambientale sarebbero meglio affrontati 
attraverso interventi a livello dell’UE.

21. La Commissione ha valutato le diverse combinazioni di strumenti di intervento nella propria valutazione di impatto 
che, inizialmente, ha riguardato la situazione di partenza e quattro opzioni. La Commissione ha però eliminato l’opzione 
che prevedeva l’abbandono della PAC (22) dalla valutazione di impatto a seguito della raccomandazione del comitato per il 
controllo normativo della Commissione e perché aveva deciso che la graduale soppressione della PAC non sarebbe stata in 
linea con gli obblighi sanciti dal trattato. La Commissione ha esaminato le questioni sulla parità di genere al momento di 
integrare gli obiettivi di sviluppo sostenibile nella propria valutazione di impatto, ma risulta che ciò abbia avuto scarse 
ripercussioni sulla proposta.

22. I risultati della valutazione di impatto hanno evidenziato i difficili compromessi, ma non mostrano alcuna 
conclusione su una combinazione preferita di strumenti di intervento. La proposta finale della Commissione non 
corrisponde a nessuna delle opzioni esaminate nella valutazione d’impatto. Come già osservato in precedenza dalla 
Corte (23), non è facile individuare i principali risultati ed i messaggi dalla valutazione di impatto. In particolare è arduo 
individuare come le misure proposte raggiungerebbero gli obiettivi stabiliti dalla Commissione.

23. La valutazione d’impatto non è stata di per sé oggetto di una consultazione pubblica. La versione finale è stata 
pubblicata insieme alla proposta. La Corte ha raccomandato in passato alla Commissione (24) di pubblicare, a fini 
informativi e di commenti, documenti intermedi quali tabelle di marcia e progetti di valutazioni di impatto.
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(16) Sezione 1.4.2 della scheda finanziaria legislativa che accompagna la proposta.
(17) Ad esempio, relazione speciale n. 16/2017 intitolata «Programmazione dello sviluppo rurale: occorrono minore complessità e 

maggiore focalizzazione sui risultati».
(18) Raccomandazione 4 della relazione speciale n. 16/2018 intitolata «Riesame ex post della legislazione UE: un sistema ben concepito 

ma incompleto».
(19) Articolo 110, paragrafo 5, del regolamento (UE) n. 1306/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio: «Entro il 31 dicembre 2018, la 

Commissione presenta al Parlamento europeo e al Consiglio una relazione iniziale sull’applicazione del presente articolo, in cui sono anche riportati 
i primi risultati per quanto riguarda le prestazioni della PAC. Una seconda relazione contenente una valutazione delle prestazioni della PAC verrà 
presentata entro il 31 dicembre 2021.» (GU L 347 del 20.12.2013, pag. 549.)

(20) Documento di riflessione della Corte dei conti europea «The Commission’s proposal for the 2021-2027 Multiannual Financial 
Framework» (luglio 2018).

(21) Tra cui, una consultazione pubblica on line che ha ricevuto 58 520 risposte, di cui il 36,5 % di agricoltori, incontri con «gruppi di 
dialogo civile» e gruppi di lavoro specializzati.

(22) Centro comune di ricerca (JRC), Scenar 2030 — Pathways for the European agriculture and food sector beyond 2020.
(23) Relazione speciale n. 3/2010 intitolata «Le valutazioni d’impatto nelle istituzioni dell’Unione europea: costituiscono un supporto al 

processo decisionale?».
(24) Relazione speciale n. 3/2010 intitolata «Le valutazioni d’impatto nelle istituzioni dell’Unione europea: costituiscono un supporto al 

processo decisionale?».



Incidenza sul bilancio

24. La dotazione finanziaria proposta per la PAC sarebbe inferiore a quella del periodo corrente (25). L’entità di tale 
riduzione dipende dalle modalità con cui viene calcolata. Nel documento di riflessione sulla proposta per il quadro 
finanziario pluriennale, la Corte indicava una riduzione del 15 %, mentre la Commissione fa generalmente riferimento ad 
un taglio del 5 % (26) (cfr. figura 3). La differenza dipende in larga misura dal dato di partenza scelto per il confronto (27) e 
dal fatto che vengano utilizzati i prezzi correnti o i prezzi costanti (28).

Figura 3

Diversi metodi per calcolare il cambiamento della dotazione della PAC proposto

Fonte: Corte dei conti europea, sulla base dei dati della Commissione.

Altri elementi

25. La Commissione propone di mantenere la nomenclatura esistente dei due strumenti di finanziamento agricolo 
(FEAGA e FEASR), sebbene questi non sarebbero più soggetti a procedure di programmazione distinte negli Stati membri. 
La Commissione propone di sostituire i «programmi di sviluppo rurale» (29) con i piani strategici della PAC, che includono 
tutte le misure della PAC (pagamenti diretti, misure di mercato, misure di sviluppo rurale) (30). Tuttavia, le scelte degli Stati 
membri in materia di spesa della PAC sarebbero limitate dai vincoli illustrati nel riquadro 2.
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(25) Anche al netto della quota della dotazione della PAC a carico del Regno Unito, che ammontava a 27,7 miliardi di euro nel periodo 
2014-2020.

(26) Motivazione della proposta di regolamento COM(2018) 392 e il documento di riflessione della Corte:The Commission’s proposal for 
the 2021-2027 Multiannual Financial Framework.

(27) In base al documento di lavoro della Commissione «Comparison Table between the Multiannual Financial Framework 2021-2027 Proposal 
and the Multiannual Financial Framework 2014-2020», 6 giugno 2018. Anche se entrambi i calcoli escludono la quota del bilancio del 
Regno Unito, uno considera l’ultimo anno dell’attuale quadro finanziario pluriennale come riferimento (moltiplicato per sette, allo 
scopo di escludere gli effetti della convergenza dei pagamenti diretti e delle decisioni degli Stati membri sullo spostamento di fondi 
tra il FEAGA e il FEASR), mentre l’altro considera come base di partenza la dotazione totale per il periodo 2014-2020.

(28) La Commissione usa il termine «prezzi correnti» per indicare gli importi assoluti da pagare o impegnati in un dato anno. Per tener 
conto dell’inflazione, la Commissione usa anche i «prezzi costanti» (i prezzi 2011 per il periodo corrente ed i prezzi 2018 per il 
prossimo periodo), calcolati utilizzando un «deflatore annuale» del 2 % che corrisponde al target di inflazione della Banca centrale 
europea. Questo aggiustamento è una convenzione utilizzata nel bilancio dell’UE e non riflette necessariamente il tasso di inflazione 
reale nell’UE.

(29) Gli attuali documenti di programmazione per il FEASR sono disciplinati dal regolamento (UE) n. 1305/2013 del Parlamento 
europeo e del Consiglio (GU L 347 del 20.12.2013, pag. 487).

(30) La pianificazione strategica viene già eseguita per il FEASR, come parte dei programmi di sviluppo rurale.

https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=46593
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=46593
https://www.eca.europa.eu/en/Pages/DocItem.aspx?did=46593


Riquadro 2 — L’ambito di applicazione della pianificazione strategica dei pagamenti diretti

Anche se gli Stati membri sarebbero responsabili dell’applicazione della pianificazione strategica ai pagamenti diretti, la 
proposta limita significativamente la flessibilità di cui gli Stati membri godrebbero.

Gli Stati membri potrebbero usare circa il 7 % (31) per interventi settoriali e fino al 12 % (32) per i pagamenti accoppiati, 
ma la restante dotazione del FEAGA sarebbe riservata al sostegno disaccoppiato al reddito (33) e ai regimi ecologici (34) 
per gli agricoltori.

Gli Stati membri sarebbero tenuti ad offrire regimi ecologici, ma non vi sarebbero obblighi minimi di bilancio e i regimi 
sarebbero volontari. È pertanto probabile che la quota maggiore del FEAGA continui ad essere assegnata al sostegno 
disaccoppiato al reddito degli agricoltori, pagato in base agli ettari di terreno. Gli Stati membri dovrebbero allineare i tassi 
di aiuto all’interno di una regione o diminuire la variazione del loro valore unitario tra agricoltori (la cosiddetta 
convergenza interna) (35).

La proposta introdurrebbe un massimale obbligatorio di pagamenti a un singolo agricoltore (36) e renderebbe obbligatori 
i pagamenti ridistributivi (37).

VALUTAZIONE DELLA PROPOSTA

26. A seguito della comunicazione della Commissione sul futuro dell’alimentazione e dell’agricoltura nel novembre 
2017, la Corte ha pubblicato un documento di riflessione sul futuro della PAC. In tale documento, la Corte stabilisce i criteri 
per il proprio esame della proposta legislativa sulla PAC per il periodo successivo al 2020. La valutazione della Corte 
esposta intitolata in questa parte del presente parere è articolata secondo tali criteri basati sul modello logico di programma 
(illustrato al paragrafo 19 e alla figura 4 del documento di riflessione della Corte), che definisce le modalità con cui gli 
interventi pubblici possono raggiungere l’economicità, l’efficienza e l’efficacia. In tal modo, il presente parere costituisce una 
valutazione dell’economicità, efficienza ed efficacia e le conclusioni della Corte mirano a promuovere soluzioni che 
miglioreranno tutti questi tre aspetti.

Valutare i bisogni che la PAC dovrà soddisfare

Criteri:

1.1. I bisogni sono individuati sulla base di solidi elementi fattuali.

1.2. Il valore aggiunto di una risposta a tali bisogni attraverso l’azione dell’UE è dimostrato.

1.3. La proposta relativa alla PAC tiene conto delle tendenze a lungo termine.

1.4. La proposta relativa alla PAC è chiara in merito ai propri effetti distributivi.

27. La Commissione indica le necessità che ritiene essere le più importanti del settore agricolo nell’UE nella sua 
comunicazione «Il futuro dell’alimentazione e dell’agricoltura». Ha successivamente discusso al riguardo nei documenti 
preparatori sulle sfide economiche, socio-economiche e ambientali e relative ai cambiamenti climatici. Cita il fatto che il 
reddito delle attività agricole è inferiore alla retribuzione media dell’economia nel suo insieme come argomentazione per 
giustificare i pagamenti diretti (38). Tuttavia, come già sottolineato dalla Corte nel documento di riflessione, i dati della 
Commissione non tengono conto delle fonti di reddito esterne all’attività agricola.
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(31) Circa 21 miliardi di euro, calcolati come differenza tra la dotazione totale proposta per il FEAGA e le dotazioni riservate per i 
pagamenti diretti ai sensi dell’articolo 81, paragrafo 1, e allegato IV del regolamento sui piani strategici della PAC.

(32) Articolo 86, paragrafo 5, del regolamento sui piani strategici della PAC.
(33) Fornire agli agricoltori un sostegno di base al reddito è obbligatorio a norma dell’articolo 17 del regolamento sui piani strategici 

della PAC.
(34) Articolo 28 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(35) Ai sensi dell’articolo 20 del regolamento sui piani strategici della PAC, gli Stati membri devono assicurare che, entro e non oltre 

l’anno di domanda 2026, tutti i diritti all’aiuto avranno un valore pari almeno al 75 % dell’importo unitario medio previsto per il 
sostegno di base al reddito per l’anno di domanda 2026 stabilito nel piano strategico della PAC. Possono decidere una diminuzione 
massima che non può essere inferiore al 30 %.

(36) Articolo 15 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(37) In base alle norme attuali, i pagamenti ridistributivi sono volontari [articoli 1 e 41 del regolamento (UE) n. 1307/2013 del 

Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 dicembre 2013, recante norme sui pagamenti diretti agli agricoltori nell’ambito dei 
regimi di sostegno previsti dalla politica agricola comune (GU L 347 del 20.12.2013, pag. 608)].

(38) Valutazione di impatto, parte I, pagina 7.



28. Nel documento di riflessione sul futuro della PAC, la Corte esprime l’opinione che non vi sono dati sufficienti 
pubblicati sui redditi degli agricoltori per «affermare che le famiglie agricole, considerate nel loro insieme, necessitino di un 
sostegno significativo per ottenere un tenore di vita equo». L’analisi della Commissione sui redditi degli agricoltori non è 
cambiata nella valutazione di impatto e non vi sono disposizioni che impongano agli Stati membri di compilare statistiche 
attendibili e confrontabili sul reddito disponibile degli agricoltori (39). Altri dati e tendenze fondamentali riguardanti il 
settore agricolo sottolineati nel documento di riflessione della Corte sono:

— meno aziende, ma più grandi: nel 2013 vi erano 10,8 milioni di aziende agricole (una riduzione del 22 % rispetto al 
2007), mentre le dimensioni medie sono aumentate da 12,6 ha a 16,1 ha;

— una riduzione del 25 % della forza lavoro agricola (da 12,8 milioni di posizioni lavorative equivalenti a tempo pieno nel 
2005 a 9,5 milioni nel 2017);

— dal 2010 l’UE è un esportatore netto di prodotti alimentari, con un’eccedenza della bilancia commerciale di 
20,5 miliardi di euro nel 2017 risultante principalmente da prodotti alimentari trasformati e bevande, mentre è un 
importatore netto di prodotti agricoli non trasformati (40);

— un’azienda di medie dimensioni fornisce lavoro a meno di un equivalente persona a tempo pieno;

— sebbene la performance dei vari settori vari grandemente, si è registrato un significativo aumento del reddito agricolo 
per equivalente persona a tempo pieno;

— una popolazione agricola sempre più anziana e un numero decrescente di giovani agricoltori: ogni 100 imprenditori 
agricoli di più di 50 anni, il numero di imprenditori agricoli di età inferiore ai 35 anni è diminuita da 14 nel 2010 a 11 
nel 2013.

29. La Commissione sembra aver tenuto conto della pianificazione a medio termine, dato che la valutazione d’impatto 
include la pianificazione fino al 2030. Non è però illustrata la visione a più lungo termine dell’agricoltura UE (che tenga 
conto dei cambiamenti tecnologici, climatici, societali e demografici).

30. Gli Stati membri valuterebbero il proprio fabbisogno locale nei piani strategici della PAC e fonderebbero le loro 
scelte di intervento su tali piani. Il modello proposto prevede il trasferimento di maggiori responsabilità dall’UE agli Stati 
membri, non solo per il FEASR ma anche per il FEAGA. Un esempio di ciò riguarda la recente raccomandazione della 
Corte (41) che invitava la Commissione a valutare la posizione reddituale di tutti i gruppi di agricoltori e ad analizzare il 
rispettivo bisogno di sostegno al reddito, prima di presentare eventuali proposte per la futura impostazione della PAC (cfr. 
riquadro 3). In base alla proposta, gli Stati membri sarebbero responsabili di eseguire tali valutazioni (42). Tuttavia, come la 
Corte ha potuto constatare, lo strumento fondamentale in materia di reddito è in buona parte fisso nella proposta di 
normativa UE (cfr. paragrafo 25). Quindi uno Stato membro, ad esempio, che fosse preoccupato dell’impatto dei sussidi a 
livello di genere (le cifre della Commissione suggeriscono che gli uomini ricevono circa tre quinti di tali sussidi, le donne un 
ottavo, e le società il resto) avrebbe poche opzioni per modificare tale distribuzione.
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(39) Tali statistiche esistono in alcuni Stati membri; cfr. paragrafo 29 e riquadro 1 della relazione speciale n. 1/2016 intitolata «Il sistema 
della Commissione per misurare la performance in relazione ai redditi degli agricoltori è ben strutturato e basato su dati validi?».

(40) Cfr. figura 3 del documento di riflessione della Corte sul futuro delle finanze dell’UE.
(41) Relazione speciale n. 10/2018 intitolata «Il regime di pagamento di base per gli agricoltori: dal punto di vista operativo è sulla buona 

strada, ma sta avendo un impatto modesto su semplificazione, indirizzamento e convergenza dei livelli di aiuto».
(42) Gli articoli 95, paragrafo 1, e 96 del regolamento sui piani strategici della PAC dispongono che gli Stati membri devono individuare 

le esigenze per ciascun obiettivo specifico di cui all’articolo 6 del medesimo regolamento.



Riquadro 3 — Raccomandazione 3 della relazione speciale n. 10/2018 (43)

Prima di presentare una proposta per la futura impostazione della PAC, la Commissione dovrebbe valutare la posizione 
reddituale di tutti i gruppi di agricoltori ed analizzare il rispettivo bisogno di sostegno al reddito, tenendo conto 
dell’attuale distribuzione dell’aiuto UE e nazionale, del potenziale agricolo dei terreni, delle differenze tra superfici 
principalmente dedite alla produzione o al mantenimento agricoli, dei costi e della redditività dell’attività agricola, del 
reddito da produzione di alimenti e da altra produzione agricola, nonché di quello da fonti non agricole, dei fattori di 
efficienza e competitività delle aziende agricole e del valore dei beni pubblici che gli agricoltori forniscono.

La Commissione dovrebbe, sin dall’inizio, collegare le misure proposte a obiettivi operativi e valori di partenza 
appropriati, rispetto ai quali sia possibile misurare la performance del sostegno.

31. La Commissione mira ad affrontare il problema della concentrazione del sostegno sulle aziende di maggiori 
dimensioni proponendo massimali obbligatori e la ridistribuzione dei pagamenti diretti (44), in linea con le 
raccomandazioni formulate dalla Corte nel 2011 (45). Tuttavia, la possibilità di dedurre i costi salariali, inclusi quelli per 
il lavoro non retribuito, dall’importo dei pagamenti diretti considerati ai fini del massimale, limiterebbe l’impatto della 
misura.

32. Complessivamente, la Commissione non ha fornito elementi validi che dimostrino che vi è la necessità di un 
intervento dell’UE in tutti i settori proposti. Anche se la necessità di interventi dell’UE collegati ai cambiamenti climatici e in 
materia ambientale è ben documentata, i dati forniti a sostegno delle valutazioni delle necessità relative al reddito degli 
agricoltori sono insufficienti. Sebbene la Commissione abbia analizzato l’impatto distributivo delle opzioni considerate 
nella valutazione d’impatto, tale analisi manca nella proposta finale.

Valutare gli obiettivi della PAC

Criteri

2.1. Gli obiettivi della PAC dell’UE sono definiti in modo chiaro e riflettono i bisogni identificati e la prospettiva di lungo 
periodo della PAC.

2.2. Gli obiettivi della PAC dell’UE sono tradotti in target finali quantificati per gli impatti e i risultati.

2.3. Gli obiettivi della PAC dell’UE sono coerenti con altri obiettivi delle politiche dell’UE, settoriali o generali, nonché 
con gli impegni assunti dall’UE in sede internazionale (46).

33. Anche se la proposta della Commissione formula gli obiettivi della politica (cfr. paragrafo 15), trasferisce la 
responsabilità di decidere su specifici interventi e target finali agli Stati membri (attraverso i «piani strategici della PAC»). La 
maggior parte del bilancio della PAC continuerà a finanziare i pagamenti diretti agli agricoltori (47). Data la mancanza di 
informazioni precise sul reddito delle famiglie agricole (cfr. paragrafi 27 e 28), è difficile vedere come possano essere 
formulati obiettivi e target finali specifici e come sia possibile monitorarli.

34. Gli «obiettivi specifici» di cui all’articolo 6 del regolamento sui piani strategici della PAC non sono chiaramente 
definiti; non sono né specifici né tradotti in target finali quantificati. Come già osservato dalla Corte in precedenza (48), 
obiettivi ad alto livello non sufficientemente mirati non conducono a buoni risultati operativi. La mancanza di obiettivi 
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(43) Relazione speciale n. 10/2018 intitolata «Il regime di pagamento di base per gli agricoltori: dal punto di vista operativo è sulla buona 
strada, ma sta avendo un impatto modesto su semplificazione, indirizzamento e convergenza dei livelli di aiuto».

(44) Articoli 15, 18, paragrafo 2, 26 e 27 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(45) Relazione speciale n. 5/2011 intitolata «Il regime di pagamento unico (RPU): aspetti da considerare per migliorare la sana gestione 

finanziaria».
(46) Ad esempio, gli impegni derivanti dalla conferenza delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici del 2015 (COP 21), nonché dagli 

obiettivi di sviluppo sostenibile e quelli assunti nell’ambito dell’Organizzazione mondiale del commercio (OMC).
(47) Cfr. figura 4.
(48) Cfr. capitolo 3 della relazione annuale della Corte sull’esercizio 2014.



chiari e di target finali quantificati costituisce una osservazione ricorrente delle relazioni speciali della Corte (49). La 
Commissione possiede in molti settori informazioni sufficienti per individuare la situazione di partenza che potrebbe essere 
utilizzata per valutare i target finali stabiliti dagli Stati membri nei piani strategici della PAC.

35. Un esempio del rapporto debole tra i tipi di interventi proposti e gli obiettivi è ravvisabile nel fatto che la proposta 
afferma, seppur in modo vago, che gli Stati membri «mirano» a garantire che i pagamenti diretti possano essere concessi 
unicamente se danno un contributo effettivo (50) al conseguimento degli obiettivi della PAC (cfr. paragrafo 15). Tuttavia non 
è chiaro a quali obiettivi specifici si faccia riferimento o in che modo tale contributo possa essere misurato. Uno degli 
obiettivi fondamentali proposti per i pagamenti diretti riguarda la sicurezza alimentare (51). Nella formulazione attuale, la 
pertinenza dell’obiettivo nel contesto UE è discutibile. Per garantire la sicurezza alimentare futura, è probabilmente più 
pertinente affrontare i cambiamenti climatici che sostenere il reddito agricolo (cfr. riquadro 4).

Riquadro 4 — Sicurezza alimentare

Il concetto di sicurezza alimentare si riferisce all’approvvigionamento alimentare e all’accesso che gli individui hanno agli 
alimenti. In base alla relazione finale del vertice mondiale sull’alimentazione del 1996, la sicurezza alimentare è quella 
condizione in cui ogni individuo, in ogni momento, ha accesso sul piano fisico, sociale ed economico a un’alimentazione 
sufficiente, sana e nutriente, in grado di soddisfare il proprio fabbisogno nutrizionale e le proprie preferenze alimentari a 
beneficio di una vita attiva e sana (52). Tale definizione ha ispirato l’elaborazione del quadro della politica di sicurezza 
alimentare adottato nel 2010 (53).

Una recente valutazione (54) mostra che la malnutrizione nell’UE è rara e che la prevalenza della insicurezza alimentare è 
bassa. Tuttavia, l’Organizzazione delle Nazioni Unite per l’alimentazione e l’agricoltura conclude che gli effetti dei 
cambiamenti climatici pongono notevoli sfide all’agricoltura. Affrontare i cambiamenti climatici e le sfide ambientali 
(compresi i metodi per la produzione sostenibile), ridurre le perdite e gli sprechi di alimenti e salvaguardare le risorse 
naturali è fondamentale per il futuro della nostra sicurezza alimentare.

36. Diversi obbiettivi riuniscono concetti diversi, per cui sarebbe difficile seguirne e misurarne il conseguimento. Se il 
legislatore mira a mantenere questi obiettivi per la PAC, potrebbe considerare di chiarirne la portata; ad esempio:

— l’articolo 6, paragrafo 1, lettera a), si riferisce a più obiettivi tra i quali il nesso causale non è stato dimostrato. 
Scomporre gli obiettivi faciliterebbe la definizione di target finali e la misurazione del loro conseguimento;

— l’articolo 6, paragrafo 1, lettera b), nella formulazione attuale implica una portata che va oltre il settore agricolo; 
tuttavia, gli indicatori di impatto e di risultato proposti per questo obiettivo nell’allegato I del regolamento sui piani 
strategici della PAC sono limitati al settore agricolo e agro-alimentare;

— l’articolo 6, paragrafo 1, lettera g), indica un obiettivo che abbraccia due concetti molto diversi, i giovani agricoltori e lo 
sviluppo imprenditoriale nelle aree rurali; spostare quest’ultimo concetto all’obiettivo indicato all’articolo 6, paragrafo 1, 
lettera h), migliorerebbe la coerenza di entrambi gli obiettivi.
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(49) Ad esempio, relazione speciale n. 25/2015 intitolata «I finanziamenti dell’UE per le infrastrutture rurali: il rapporto costi-benefici 
può essere significativamente migliorato»; relazione speciale n. 1/2016 intitolata «Il sistema della Commissione per misurare la 
performance in relazione ai redditi degli agricoltori è ben strutturato e basato su dati validi?», relazione speciale n. 21/2017 intitolata 
«L’inverdimento: un regime di sostegno al reddito più complesso, non ancora efficace sul piano ambientale»; relazione speciale n. 16/ 
2017 intitolata «Programmazione dello sviluppo rurale: occorrono minore complessità e maggiore focalizzazione sui risultati.»; 
relazione speciale n. 10/2017 intitolata «Rendere più mirato il sostegno dell’UE ai giovani agricoltori per promuovere efficacemente 
il ricambio generazionale»; relazione speciale n. 10/2018 intitolata «Il regime di pagamento di base per gli agricoltori: dal punto di 
vista operativo è sulla buona strada, ma sta avendo un impatto modesto su semplificazione, indirizzamento e convergenza dei livelli 
di aiuto».

(50) Articolo 16, paragrafo 2, del regolamento sui piani strategici della PAC.
(51) Articolo 6, paragrafo 1, lettera a), del regolamento sui piani strategici della PAC: Sostenere un reddito agricolo sufficiente e la 

resilienza in tutta l’Unione per migliorare la sicurezza alimentare
(52) Vertice mondiale sull’alimentazione 1996: Dichiarazione di Roma sulla sicurezza alimentare mondiale http://www.fao.org/docrep/ 

003//w3613e/w3613e00.htm#Note1.
(53) COM(2010) 127 final: Un quadro strategico dell’UE per aiutare i paesi in via di sviluppo ad affrontare i problemi della sicurezza 

alimentare.
(54) Organizzazione delle Nazioni Unite per l’alimentazione e l’agricoltura (2017), The state of food security and nutrition in Europe and 

Central Asia.

http://www.fao.org/docrep/003//w3613e/w3613e00.htm
http://www.fao.org/docrep/003//w3613e/w3613e00.htm


37. L’UE ha assunto impegni internazionali quantificati in materia di prevenzione dei cambiamenti climatici. Un target 
fondamentale dell’UE è ridurre le emissioni complessive di gas a effetto serra del 40 % rispetto al 1990 entro il 2030 (55). In 
base alla proposta, la Commissione si attende che il 40 % della dotazione finanziaria totale della PAC (56) sia destinata al 
conseguimento di questo target. Non si conosce però il contributo che tali fondi fornirebbero riguardo alla prevenzione dei 
cambiamenti climatici, dato che ciò dipenderà dalle misure che gli Stati membri sceglieranno di inserire nei rispettivi piani 
strategici della PAC.

38. Il contributo massimo al conseguimento del target finale di spesa è la ponderazione del 40 % (57) attribuita al 
sostegno di base al reddito. Questa stima è basata sul contributo atteso dal sistema di «condizionalità» (conditionality) (58), che 
succede all’attuale condizionalità (cross-compliance) e all’inverdimento. La Corte ha già sollevato dubbi sulla giustificazione 
della percentuale corrispondente per l’attuale periodo (19,46 % (59)) e ha indicato che non si tratta di una stima 
«prudente» (60). Pertanto, la Corte considera irrealistica la stima del contributo della PAC al conseguimento degli obiettivi 
relativi ai cambiamenti climatici. Sopravvalutare il contributo della PAC potrebbe condurre a contributi finanziari minori 
per altre politiche, riducendo così il contributo complessivo della spesa dell’UE per la mitigazione dei cambiamenti climatici 
e l’adattamento a essi. Invece di utilizzare una ponderazione del 40 % per tutto il sostegno attuato attraverso pagamenti 
diretti, un modo più affidabile per stimare il contributo sarebbe quello di utilizzare questa ponderazione solo per il sostegno 
attraverso pagamenti diretti destinato alle zone in cui gli agricoltori attuano effettivamente pratiche per la mitigazione dei 
cambiamenti climatici (ad esempio, attraverso la protezione di zone umide e torbiere (61)).

39. La proposta della Commissione sottolinea che gli obiettivi concernenti il clima e l’ambiente sono altamente prioritari 
e che la PAC dovrebbe mostrare maggiore ambizione per quanto riguarda tali obiettivi (62). Il livello di ambizione sarebbe 
determinato, con le limitazioni sopra indicate, dai piani strategici della PAC. Gli Stati membri definirebbero target finali 
quantificati per gli indicatori di risultato nei rispettivi piani strategici della PAC. Gli Stati membri sarebbero tenuti a 
giustificare tali target finali (63), ma la proposta non indica che dovrebbero fornire documentazione attestante la situazione 
di partenza alla Commissione per consentirle di valutare quanto siano ambiziosi i target in questione. La Commissione 
valuterebbe i target finali e la loro giustificazione all’atto dell’approvazione dei piani strategici. Non è chiaro in che modo la 
Commissione dovrebbe eseguire tale valutazione o garantire che gli obiettivi siano sufficientemente ambiziosi, dato che non 
ci sarebbero target finali quantificati. Il legislatore potrebbe, ad esempio, inserire target finali consolidati e impegni relativi 
agli obiettivi di sviluppo sostenibile a livello di UE, come la riduzione delle emissioni di gas a effetto serra, nella descrizione 
dei criteri in base ai quali la Commissione dovrebbe valutare i piani strategici della PAC (64).

40. La proposta non spiega in che modo la Commissione eseguirebbe la valutazione dei piani strategici della PAC. Il 
riferimento a «Obiettivi climatico-ambientali più ambiziosi» dell’articolo 92 del regolamento sui piani strategici della PAC 
dovrebbe essere il principio guida della valutazione della Commissione. Tuttavia, non viene spiegato il significato di 
formulazioni come «mirano a contribuire […] in misura maggiore rispetto a quanto fatto complessivamente» e «illustrano 
nei rispettivi piani strategici della PAC in che modo intendono ottenere il contributo complessivo maggiore». Non è chiaro 
in che modo la Commissione potrebbe valutare o misurare tale ambizione.

41. Un regolamento non può anticipare tutte le future sfide fondamentali per una politica che comporta spese così 
diversificate e ingenti come la PAC. Pertanto, la Commissione dovrà mostrare un certo grado di flessibilità nel gestire tale 
politica. Tale considerazione, tuttavia, non spiega il fatto che gli obiettivi proposti per la PAC non siano né chiaramente 
definiti né siano tradotti in target finali quantificati. Senza obiettivi chiari e target finali quantificati, la Commissione non 
sarebbe in grado di valutare la performance rispetto agli effetti attesi. Obiettivi chiari e specifici dovrebbero essere il punto 
di partenza di un efficace sistema basato sulla performance.
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(55) https://ec.europa.eu/clima/citizens/eu_it.
(56) Tracciabilità delle spese destinate al clima (considerando 52 e articolo 87 del regolamento sui piani strategici della PAC).
(57) Articolo 87 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(58) Articolo 11 del regolamento sui piani strategici della PAC e le «Norme per il mantenimento del terreno in buone condizioni 

agronomiche e ambientali» nell’allegato III al regolamento sui piani strategici della PAC.
(59) Cfr. figura 7 della relazione speciale n. 31/2016 intitolata «Spendere almeno un euro su cinque del bilancio UE per l’azione per il 

clima: i lavori in corso sono ambiziosi, ma rischiano fortemente di non essere sufficienti».
(60) «Prudenza» è uno dei princìpi esposti nel documento Common Principles for Climate Mitigation Finance Tracking, sviluppati dal gruppo 

congiunto delle banche multilaterali di sviluppo incaricato del finanziamento per il clima e dall’International Development Finance 
Club (IDFC). Qualora non siano disponibili dati, secondo tale principio è preferibile sottostimare piuttosto che sopravvalutare i fondi 
destinati al clima per ovviare all’incertezza.

(61) Norma per il mantenimento del terreno in buone condizioni agronomiche e ambientali numero 2, allegato III del regolamento sui 
piani di gestione strategica della PAC.

(62) Ad esempio, nella valutazione d’impatto e nel considerando 16 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(63) Articoli 96-97 e articoli 115-116 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(64) Articolo 106, paragrafo 2, del regolamento sui piani strategici della PAC.

https://ec.europa.eu/clima/citizens/eu_it


Valutare le risorse (input) della PAC

Criteri:

3.1. I fondi sono assegnati sulla base di una valutazione dei bisogni e dei risultati attesi.

3.2. I fondi sono spesi laddove possono conseguire un valore aggiunto UE significativo.

42. Nella valutazione d’impatto, la Commissione ha analizzato l’assegnazione dei fondi ai diversi regimi, simulando 
l’effetto di diverse combinazioni di opzioni di interventi e di attribuzione di finanziamenti sugli obiettivi della PAC. La 
valutazione d’impatto non ha raggiunto una conclusione su quali sarebbero le migliori opzioni, ma ha concluso in generale 
che è difficile trovare un compromesso tra le varie opzioni. Ad esempio, le opzioni che includono regimi ambientali più 
ambiziosi sono associate ad una prevista diminuzione del reddito degli agricoltori.

43. Il FEAGA coprirebbe il sostegno diretto agli agricoltori, finanziandolo al 100 % con fondi del bilancio UE. Il FEASR 
coprirebbe gli impegni climatico-ambientali, gli investimenti nelle aziende agricole e alcuni altri progetti rurali, con il 
cofinanziamento degli Stati membri. Nonostante la Commissione intendesse inizialmente proporre finanziamenti di 
intensità commisurata al valore aggiunto UE (65), i livelli di cofinanziamento proposti non riflettono tale intento. Ad 
esempio, i regimi ecologici sarebbero finanziati al 100 % dall’UE (66), anche se potrebbero essere meno ambiziosi degli 
impegni ambientali, che richiederebbero un cofinanziamento del 20 % da parte degli Stati membri (67). Non vi è motivo di 
mantenere tale distinzione tra fondi, anche a livello terminologico. Combinarli, ad esempio, renderebbe più facile collegare 
il livello del cofinanziamento dell’UE al valore aggiunto UE.

44. Gli allegati al regolamento sui piani strategici della PAC indicano la dotazione finanziaria per ciascuno Stato 
membro. Queste dotazioni non sono stabilite sulla base dei bisogni degli Stati membri, né sulla base degli impegni di questi 
ultimi ad ottenere specifici risultati. Gli Stati membri assegnerebbero i fondi alle singole misure sulla base delle valutazioni 
dei bisogni riportate nei piani strategici della PAC. La figura 4 illustra la flessibilità ed i vincoli proposti per la dotazione 
della PAC.
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(65) Cfr. pagina 11 del documento di riflessione della Commissione europea sul futuro delle finanze dell’UE.
(66) I regimi per il clima e l’ambiente di cui all’articolo 14, paragrafo 2, lettera d), e all’articolo 28 del regolamento sui piani strategici 

della PAC sono finanziati dal FEAGA, ai sensi dell’articolo 79, paragrafo 1, del medesimo regolamento.
(67) Gli impegni ambientali e climatici di cui all’articolo 65 del regolamento sui piani strategici della PAC sono finanziati fino all’80 % dal 

FEASR, ai sensi degli articoli 79, paragrafo 2, e 85, paragrafo 3, del medesimo regolamento.



Figura 4

Flessibilità e vincoli proposti relativi alla dotazione della PAC

Fonte: Corte dei conti europea sulla base degli articoli 82, 83 e 86 e allegati IV-IX del regolamento sui piani strategici della PAC e dei 
documenti di lavoro della Commissione.

45. Il regolamento propone di spendere almeno il 30 % della partecipazione del FEASR (68) agli interventi relativi 
all’ambiente e al clima, e un importo pari ad almeno il 2 % della dotazioni FEAGA (69) al ricambio generazionale. Le 
destinazione dei fondi, insieme ad alcuni altri elementi (70) della proposta, riflette la priorità attribuita all’attrarre giovani 
agricoltori e ad affrontare le debolezze indicate nella recente relazione speciale della Corte sull’argomento (71). La 
demografia della comunità rurale varia fortemente da uno Stato membro all’altro, ma non è possibile che uno Stato 
membro giunga alla conclusione che non siano necessari ulteriori interventi per promuovere il ricambio generazionale. Il 
fatto che saranno sempre automaticamente disponibili fondi UE per tali finalità riduce l’incentivo, per gli Stati membri, ad 
utilizzare altri strumenti di intervento per raggiungere il ricambio generazionale.
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(68) Articolo 86, paragrafo 2, del regolamento sui piani strategici della PAC.
(69) Articoli 27, paragrafo 2, e 86, paragrafo 4, del regolamento sui piani strategici della PAC.
(70) Ad esempio, una definizione più ambiziosa di giovane agricoltore (articolo 4, paragrafo 1, lettera e)], un aumento dell’importo 

massimo del sostegno per l’insediamento dei giovani agricoltori (considerando 43 e articolo 69), possibilità di stornare dal FEAGA al 
FEASR un ulteriore 2 % se la dotazione è utilizzata per sovvenzioni per l’insediamento di giovani agricoltori (articolo 90, paragrafo).

(71) Relazione speciale n. 10/2017 intitolata «Rendere più mirato il sostegno dell’UE ai giovani agricoltori per promuovere efficacemente 
il ricambio generazionale».



46. La relazione speciale della Corte sul sostegno dell’UE ai giovani agricoltori raccomandava una migliore 
focalizzazione degli aiuti, specificando più chiaramente gli obiettivi del sostegno e l’impatto atteso sul tasso di ricambio 
generazionale e sulla sostenibilità delle aziende finanziate. Nel quadro del regolamento proposto, gli Stati membri 
potrebbero decidere di usare la maggior parte dell’importo riservato ai giovani agricoltori per fornire loro un sostegno 
complementare al reddito (pagamenti diretti) invece che un aiuto all’installazione. Come ha mostrato l’audit della Corte, 
quest’ultimo offre maggiori opportunità di indirizzare meglio i finanziamenti per i giovani agricoltori per aiutarli, ad 
esempio, a migliorare la sostenibilità delle loro aziende, a introdurre iniziative per il risparmio energetico o idrico, ad 
impegnarsi nell’agricoltura biologica o a insediarsi in zone svantaggiate.

47. Vincolare il 30 % della dotazione del FEASR all’ambiente e al clima (che attualmente esclude i pagamenti per le zone 
soggette a vincoli naturali) potrebbe incentivare ad aumentare la spesa per tali obiettivi. A tal fine potrebbe anche essere 
utile consentire agli Stati membri di trasferire fondi dal FEAGA al FEASR per sostenere gli impegni ambientali e climatici. Gli 
Stati membri non dovrebbero stanziare fondi per i regimi ecologici introdotti nell’ambito del FEAGA. Questi regimi 
prevedrebbero massimali obbligatori per i pagamenti concessi ai singoli agricoltori (72). Pertanto, gli agricoltori che 
ricevono un sostegno di base al reddito vicino o superiore al massimale non sarebbero incentivati ad aderire a questi regimi 
ecologici.

48. La proposta sulla PAC non dà risposta alla necessità di colmare il divario di investimenti nel settore agricolo e di 
produrre un effetto leva grazie ai fondi del bilancio UE (73). Non fornisce incentivi specifici che inducano a utilizzare 
maggiormente gli strumenti finanziari.

49. Per concludere, in base alla proposta, i fondi dell’UE non sarebbero assegnati sulla base di una valutazione del 
fabbisogno a livello dell’intera UE e dei risultati attesi. Ogni Stato membro assegnerebbe la propria dotazione finanziaria 
prestabilita a specifici interventi in base alla valutazione dei bisogni del paese, anche se tali assegnazioni restano soggette a 
molteplici e significative restrizioni. La proposta non introduce un meccanismo per riconoscere aliquote di 
cofinanziamento più elevate a misure che presentano un maggiore valore aggiunto UE.

Valutare i processi della PAC

Criteri:

4.1. La politica viene attuata per mezzo di strumenti dal buon rapporto benefici/costi, che sono basati su solidi elementi 
fattuali.

4.2. Vi è coerenza tra la PAC e le altre politiche dell’UE e tra i diversi strumenti della PAC.

4.3. Le norme di attuazione sono semplici e non compromettono il rapporto tra efficacia e costi.

4.4. Per la transizione verso il nuovo modello di attuazione vengono proposti meccanismi appropriati.

Rapporto tra efficacia e costi

50. La valutazione d’impatto non include alcuna analisi costi-efficacia delle opzioni di intervento considerate, ma valuta 
l’efficacia dei diversi strumenti nel conseguire gli obiettivi della PAC.

51. La Commissione propone di regolamentare i tipi di pagamenti che gli Stati membri possono eseguire a favore dei 
beneficiari finali (74). In base alla proposta, gli Stati membri potrebbero istituire regimi di pagamento basati sui risultati per 
incoraggiare gli agricoltori a produrre un significativo miglioramento della qualità dell’ambiente su scala più ampia e in 
modo misurabile (75). La proposta non consentirebbe più l’uso di pagamenti basati sui risultati ai beneficiari per fini diversi, 
in linea con quanto stabilito dal regolamento sulle disposizioni comuni (RDC), che si applica ai fondi strutturali (76). La 
Corte non vede ragioni per cui questa opzione non potrebbe essere estesa a tutti gli impegni in materia di gestione 
introdotti nello stesso articolo.
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(72) Articoli 14, 15 e 29 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(73) Articolo 75 e considerando 16 e 42 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(74) Articolo 77 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(75) Articolo 65, paragrafo 7, del regolamento sui piani strategici della PAC.
(76) Finanziamento non collegato ai costi (articolo 46 dell’RDC).



52. Una maggiore sussidiarietà potrebbe aiutare gli Stati membri a definire interventi più mirati sui loro bisogni specifici. 
Tuttavia, come la Commissione stessa ha individuato nella sua valutazione d’impatto (77), disporre di criteri di ammissibilità 
variabili comporterebbe anche il rischio di non garantire parità di condizioni sul mercato che, in base ai risultati della 
consultazione pubblica, costituisce un elemento fondamentale (78). Ad esempio, la proposta non include alcuna definizione 
di durabilità (79) delle operazioni (80), per cui ogni Stato membro potrebbe definirla in modo diverso (a meno che tale 
questione non venga affrontata dalla Commissione nella fase di valutazione dei piani strategici della PAC, cfr. paragrafo 58).

53. La proposta richiederebbe agli Stati membri di definire il concetto di «agricoltore vero e proprio» (81). In base alle 
norme attuali, gli Stati membri possono scegliere di non pagare il sostegno ai soggetti le cui attività agricole costituiscono 
solo una parte irrilevante delle loro attività economiche globali o la cui attività principale non abbia per oggetto 
l’agricoltura. Nella nuova proposta, questa opzione diventerebbe la norma. Spetterebbe agli Stati membri individuare criteri 
obiettivi e non discriminatori efficaci nel convogliare gli aiuti (82) verso «gli agricoltori veri e propri» senza generare costi 
amministrativi sproporzionati. Sulla base di un suo recente lavoro (cfr. riquadro 5), la Corte prevede che gli Stati membri 
possano trovare difficile elaborare una definizione con un buon rapporto efficacia/costi.

Riquadro 5 — Il concetto di «agricoltore in attività» nel periodo attuale

Nel tentativo di rendere più mirato il sostegno dell’UE agli agricoltori in attività, la riforma della PAC del 2013 ha 
introdotto un «elenco negativo» mirante ad escludere i beneficiari la cui occupazione primaria non era l’agricoltura (83). A 
giudizio della Corte (84), tale lista era stata, complessivamente, efficace solo in parte ed aveva comportato un significativo 
onere amministrativo per gli organismi pagatori. Tenendo conto di dette difficoltà, il Consiglio e il Parlamento hanno 
deciso di comune accordo che, a partire dal 2018, gli Stati membri potevano decidere se ridurre i criteri con cui i 
richiedenti possono dimostrare il proprio status di «agricoltore in attività», oppure cessare di utilizzare l’«elenco negativo». 
Questo cambiamento era giustificato dal timore che le difficoltà ed i costi amministrativi dell’attuazione della clausola 
dell’«agricoltore in attività» fossero superiori al beneficio ottenuto con l’esclusione, dai regimi di sostegno diretto, di un 
numero molto limitato di beneficiari non in attività.

Coerenza

54. Uno dei cambiamenti fondamentali della proposta per la PAC per il periodo successivo al 2020 è la 
programmazione combinata in un unico piano strategico della PAC sia per il FEAGA che per il FESR. Ciò potrebbe 
contribuire a garantire la coerenza tra i diversi strumenti della PAC.

55. La Corte ha tuttavia criticato la complessità di disporre di più strumenti ambientali e climatici paralleli nel periodo 
corrente (85). Anche se la proposta abolirebbe l’inverdimento, con l’introduzione dei regimi ecologici vi sarebbero ancora tre 
diversi strumenti ambientali (86):

— la «condizionalità» per i pagamenti diretti (articolo 11);
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(77) Valutazione d’impatto, allegato 4, pag. 71.
(78) Consultazione pubblica della Commissione europea: «Modernizzare e semplificare la politica agricola comune», principali messaggi.
(79) Per «durabilità» la Corte intende la capacità di un progetto di mantenere i benefici prodotti per un lungo periodo dopo il 

completamento del progetto, secondo la definizione fornita nella relazione speciale n. 8/2018 intitolata «Sostegno dell’UE agli 
investimenti produttivi nelle imprese — è necessaria una maggiore focalizzazione sulla durabilità».

(80) L’RDC (articolo 59 della proposta di RDC COM(2018) 375 final) include ancora un obbligo di durabilità di cinque anni.
(81) L’articolo 4, paragrafo 1, lettera d), del regolamento sui piani strategici della PAC prevede che gli Stati membri definiscano, nei loro 

piani strategici della PAC, l’«agricoltore vero e proprio» «in modo da garantire che non sia concesso un sostegno a coloro le cui 
attività agricole costituiscono soltanto una parte insignificante delle attività economiche complessive o la cui attività principale non 
è agricola, pur non precludendo la possibilità di sostenere gli agricoltori pluriattivi. La definizione consente di definire quali 
agricoltori non siano considerati agricoltori veri e propri sulla base di condizioni quali l’accertamento del reddito, gli input di lavoro 
in azienda, l’oggetto sociale e/o l’inclusione nei registri».

(82) La definizione sarebbe utilizzata per il sostegno di base al reddito ai sensi degli articoli 16, paragrafo 2, e 17, paragrafo 3, per i regimi 
ecologici ai sensi dell’articolo 28, per il sostegno accoppiato al reddito ai sensi dell’articolo 29, i pagamenti per zone con vincoli 
naturali o altri vincoli territoriali specifici ai sensi dell’articolo 66 e gli strumenti di gestione del rischio ai sensi dell’articolo 70 del 
regolamento sui piani strategici della PAC.

(83) Come aeroporti, servizi ferroviari, impianti idrici, servizi immobiliari, terreni sportivi e aree ricreative permanenti.
(84) Relazione speciale n. 10/2018 intitolata «Il regime di pagamento di base per gli agricoltori: dal punto di vista operativo è sulla buona 

strada, ma sta avendo un impatto modesto su semplificazione, indirizzamento e convergenza dei livelli di aiuto».
(85) Ad esempio, nella relazione speciale n. 21/2017 intitolata «L’inverdimento: un regime di sostegno al reddito più complesso, non 

ancora efficace sul piano ambientale».
(86) Proposti nel regolamento sui piani strategici della PAC.



— i regimi ecologici finanziati dal FEAGA (articolo 28);

— gli impegni ambientali e climatici in materia di gestione finanziati dal FEASR (articolo 65).

56. Il sistema di «condizionalità» (conditionality) succederebbe all’attuale condizionalità (cross-compliance) e all’inverdi-
mento. Il suo campo d’applicazione sarebbe più ampio rispetto ai regimi precedenti, in quanto abbraccerebbe tutti i 
beneficiari (senza esenzioni per le piccole aziende agricole), e includerebbe nuovi obblighi, come la rotazione colturale 
obbligatoria finalizzata al miglioramento della protezione e della qualità dei terreni. Nonostante l’uso del termine 
«condizionalità», i pagamenti diretti non sarebbero subordinati al rispetto di questo insieme di obblighi ambientali e 
climatici. Gli Stati membri applicherebbero invece sanzioni amministrative ai beneficiari che non rispettano tali 
obblighi (87).

57. In realtà, includere gli obblighi di inverdimento nella condizionalità potrebbe renderli meno dissuasivi. Nella 
relazione speciale n. 5/2011, la Corte raccomandava di rendere più dissuasive le riduzioni dei pagamenti per il mancato 
rispetto degli obblighi in materia di condizionalità. Invece, la Commissione propone un sistema sanzionatorio basato su 
quello attuale della condizionalità; un esempio al riguardo è fornito nel riquadro 6.

Riquadro 6 — Esempi di conseguenze che il mancato rispetto della condizionalità comporta, confrontate con 
quelle dell’inverdimento

La proposta include sia una riduzione dei tassi di controllo (in genere dal 5 % all’1 %) (88) che sanzioni. Nell’ambito 
dell’attuale quadro per l’inverdimento, un agricoltore che non rispetta gli obblighi in materia di diversificazione delle 
colture può subire una riduzione fino al 50 % (in totale assenza di diversificazione) del pagamento per l’inverdimento per 
i seminativi, con una sanzione amministrativa aggiuntiva pari fino al 25 % del pagamento per l’inverdimento. Nella 
proposta della Commissione, la rotazione delle colture (89), integrata nel quadro della condizionalità, sostituirebbe la 
diversificazione delle colture. Di conseguenza, la sanzione per inosservanza dell’obbligo relativo alla rotazione delle 
colture per negligenza sarebbe, ai sensi dell’articolo 86, paragrafo 2, del regolamento orizzontale, in genere pari al 3 % 
del pagamento totale (90).

58. Gli Stati membri definirebbero i rispettivi obblighi di condizionalità nei rispettivi piani strategici della PAC. A 
differenza del periodo attuale, la Commissione dovrebbe approvare tali obblighi (91). Nel farlo, sarebbe importante che la 
Commissione applicasse criteri chiari ed obiettivi.

59. Anche se il regime di pagamento proposto per gli impegni ambientali e climatici in materia di gestione (92) 
assomiglia all’attuale regime dei pagamenti agroambientali, i regimi ecologici (93) costituirebbero un nuovo intervento 
ambientale. Questi due regimi condividerebbero gli stessi obiettivi e la proposta indica anche che gli Stati membri devono 
far sì che non vi siano sovrapposizioni. Come la Corte ha osservato in precedenza (94), tale duplicazione aumenta la 
complessità in quanto imporrebbe agli Stati membri di elaborare dispositivi complessi per far sì che i regimi vadano oltre gli 
obblighi di condizionalità (95) ed evitino il rischio di doppi finanziamenti.
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(87) Articolo 11 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(88) Rispettivamente articolo 31 del regolamento di esecuzione (UE) n. 809/2014 della Commissione (GU L 227 del 31.7.2014, pag. 69) 

e articolo 84, paragrafo 3, lettera d), del regolamento orizzontale.
(89) Norma per il mantenimento del terreno in buone condizioni agronomiche e ambientali numero 8, allegato III del regolamento sui 

piani di gestione strategica della PAC.
(90) In caso di inosservanza intenzionale, la percentuale di riduzione è più alta e, in base all’articolo 86, paragrafo 4, del regolamento 

orizzontale può arrivare fino al 100 %.
(91) Articolo 106, paragrafo 2, del regolamento sui piani strategici della PAC.
(92) Articolo 65 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(93) Articolo 28 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(94) Relazione speciale n. 21/2017 intitolata «L’inverdimento: un regime di sostegno al reddito più complesso, non ancora efficace sul 

piano ambientale».
(95) Articoli 11 e 12 del regolamento sui piani strategici della PAC.



60. Inoltre, mentre gli impegni ambientali e climatici dovrebbero essere assunti generalmente per 5-7 anni (96) per 
ottenere maggiori benefici ambientali e climatici, i regimi ecologici non prevedono alcun obbligo che le azioni durino più di 
un anno (97). Anche se alcuni benefici potrebbero essere ottenuti con regimi annuali, gli impegni per più anni sono 
necessari per fornire alcuni benefici ambientali e climatici (ad esempio, l’aumento della materia organica nel suolo e del 
sequestro di carbonio).

Semplificazione

61. La proposta consoliderebbe i cinque regolamenti attuali in tre regolamenti (cfr. paragrafo 16). Avere tre regolamenti 
con tanti riferimenti incrociati rende il testo giuridico di difficile lettura (cfr. riquadro 7).

Riquadro 7 — Esempi di riferimenti incrociati nella proposta

L’articolo 101 del regolamento sui piani strategici della PAC indica le informazioni che gli Stati membri dovrebbero 
fornire nei rispettivi piani strategici della PAC per quanto riguarda i «sistemi di governance e di coordinamento». I criteri 
relativi a tali sistemi sono però definiti nel regolamento orizzontale.

Il titolo VII del regolamento sui piani strategici della PAC è «Monitoraggio, rendicontazione e valutazione», mentre il 
regolamento orizzontale riguarda «finanziamento, gestione e controllo». L’articolo 121, paragrafo 7, del regolamento sui 
piani strategici della PAC prevede che la Commissione effettui annualmente una verifica dell’efficacia dell’attuazione di cui 
all’articolo 52 del regolamento orizzontale. L’articolo 121, paragrafo 9, del regolamento sui piani strategici della PAC 
riguarda le relazioni annuali sull’efficacia dell’attuazione e fa riferimento ad un piano d’azione in conformità 
all’articolo 39, paragrafo 1, del regolamento orizzontale. L’articolo 39, paragrafo 1, del regolamento orizzontale, 
riguardante la «Sospensione dei pagamenti in relazione al monitoraggio del rendimento pluriennale», a sua volta fa 
riferimento agli articoli 115 e 116, e l’articolo 39, paragrafo 2, all’articolo 121, del regolamento sui piani strategici della 
PAC. Oltre agli innumerevoli riferimenti incrociati che complicano la lettura del testo, è fonte di confusione mischiare i 
concetti di annuale e pluriennale. Altra fonte di confusione sono gli obiettivi del quadro di riferimento per l’efficacia 
dell’attuazione, che talvolta fanno riferimento alla valutazione «della PAC» (articolo 116, lettera a)] e talvolta ai «piani 
strategici della PAC» (articolo 116, lettere c) e d)].

Gli articolo 84 e 85 del regolamento orizzontale riguardano il sistema di controllo e le sanzioni relative alla 
«condizionalità», mentre le condizioni a tale riguardo sono indicate nel regolamento sui piani strategici della PAC. 
L’articolo 86 del regolamento orizzontale riguarda il calcolo delle sanzioni amministrative previste dal regolamento sui 
piani strategici della PAC.

62. La proposta include semplificazione, come il fatto di avere un unico piano per Stato membro (98) e un unico 
comitato di monitoraggio (99). Mantenere la struttura attuale composta da organismi pagatori, organismi di coordinamento, 
autorità competenti e organismi di certificazione (100) contribuirebbe a garantire la coerenza e la stabilità. La Commissione 
propone inoltre di mantenere i sistemi come il sistema integrato di gestione e controllo e il sistema di identificazione delle 
parcelle agricole.

63. L’UE aveva inizialmente introdotto i pagamenti diretti basati su diritti calcolati tenendo conto dei precedenti livelli di 
produzione per compensare gli agricoltori per il previsto calo dei prezzi dei prodotti alimentari durante le precedenti 
riforme dalla PAC. I diritti all’aiuto non sarebbero obbligatori in base alla proposta, che introduce l’opzione dei pagamenti 
forfettari per ettaro per tutti gli Stati membri senza l’obbligo di usare i diritti (101). Si tratterebbe di una semplificazione 
significativa negli Stati membri che attualmente applicano l’RPB, date le norme ed i calcoli complessi generalmente 
necessari per i diritti.
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(96) Articolo 65, paragrafo 8, del regolamento sui piani strategici della PAC.
(97) Articolo 28 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(98) Rispetto ai 118 programmi di sviluppo rurale durante il periodo 2014-2020.
(99) L’articolo 111 del regolamento sui piani strategici della PAC prevede esplicitamente che uno Stato membro istituisca un unico 

comitato che monitori l’attuazione del piano strategico della PAC. Il considerando 70 del regolamento sui piani strategici della PAC 
menziona anche la fusione del comitato per lo «sviluppo rurale» e del comitato per i «pagamenti diretti» in un unico comitato di 
monitoraggio. Per il periodo corrente, l’articolo 47 del regolamento (UE) n. 1303/2013 prevede che gli Stati membri istituiscano un 
comitato per sorvegliare sull’attuazione del programma.

(100) Benché gli organismi rimangano gli stessi, cambierebbe in particolare il ruolo degli organismi di certificazione (cfr. figura 9 e 
paragrafo 89).

(101) In base alle norme attuali, i 18 Stati membri che applicano il regime di pagamento di base (RPB) utilizzano i diritti all’aiuto, mentre i 
restanti 10 Stati membri applicano un regime analogo senza diritti (il regime di pagamento unico per superficie).



64. La proposta abolirebbe alcuni requisiti UE, il che potrebbe essere positivo ai fini della semplificazione ma non della 
sana gestione finanziaria. Ad esempio:

— la proposta consentirebbe (102) agli Stati membri di finanziare l’IVA che attualmente non è ammissibile. Finanziare l’IVA 
non costituirebbe un uso efficace dei fondi dell’UE, in quanto non contribuirebbe agli obiettivi UE ma unicamente al 
bilancio degli Stati membri (103).

— A differenza di quanto avviene attualmente, la proposta ammetterebbe il finanziamento di progetti iniziati prima della 
data di presentazione della domanda di finanziamento (104). Ciò accrescerebbe il rischio di effetto inerziale.

65. Alcune disposizioni della proposta aumenterebbero la complessità. Ad esempio, l’articolo 15 del regolamento sui 
piani strategici della PAC prevede le riduzioni applicabili ai pagamenti diretti. La Corte suggerisce di chiarire tale 
disposizione, in quanto essa non prevede esplicitamente quanto gli Stati membri dovrebbero dedurre in caso di 
manodopera retribuita. Da un lato, il paragrafo 2, lettera a), del medesimo articolo prevede che gli Stati membri sottraggano 
le retribuzioni, le imposte e gli oneri sociali sul lavoro dichiarati dall’agricoltore. Dall’altro, il comma finale dell’articolo 15, 
paragrafo 2, fa riferimento al calcolo basato sulla retribuzione media standard. Anche se tale disposizione venisse chiarita, 
sarebbe di complessa applicazione.

66. In sintesi, gli strumenti scelti non rappresentano sempre le opzioni con il miglior rapporto tra benefici e costi. Ad 
esempio, combinare i regimi ambientali e differenziare i cofinanziamenti per gli interventi in base al valore aggiunto UE 
fornito (cfr. paragrafo 43) potrebbe ridurre l’onere amministrativo senza compromettere un uso efficace dei fondi UE. La 
proposta semplificherebbe però molti aspetti della PAC e l’introduzione di piani strategici della PAC potrebbe creare sinergie 
tra i diversi strumenti della PAC. La Commissione non ha ancora definito le modalità di gestione per la transizione verso il 
nuovo modello di attuazione. È quindi ancora troppo presto per una valutazione.

67. Garantire pari condizioni di concorrenza ed un livello di ambizione sufficiente sono tra le principali sfide che la 
Commissione dovrebbe affrontare nell’approvare i piani strategici della PAC. La proposta non include dettagli sulle modalità 
con cui la Commissione valuterebbe tali piani (105). La Corte desidera sottolineare quanto sia importante che la 
Commissione sia trasparente nell’indicare le proprie aspettative per quanto riguarda il contenuto e la qualità dei piani 
strategici della PAC, che pubblichi eventualmente un modello di piano strategico della PAC e che stabilisca i criteri per la sua 
valutazione in un atto di esecuzione.

Collegare risorse, realizzazioni, risultati, impatti

Criteri:

5.1. Un efficace sistema di misurazione della performance stabilisce un nesso tra obiettivi della politica e realizzazioni, 
risultati e impatti della stessa.

5.2. Vi è un chiaro nesso tra i fondi erogati a valere sul bilancio dell’UE e il conseguimento di target finali di performance 
concordati.

5.3. La performance della politica ed i pertinenti fattori esogeni sono oggetto di monitoraggio, nonché la politica viene, 
ove necessario, adeguata.
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(102) L’articolo 68, paragrafo 3, del regolamento sui piani strategici della PAC prevede che gli Stati membri redigano un elenco di 
investimenti e categorie di spesa e stabilisce i requisiti minimi per tale elenco. L’IVA non è menzionata in questo articolo.

(103) Sebbene il finanziamento dell’IVA recuperabile sarebbe in linea con la proposta di RDC per altri settori d’intervento, sarebbe 
contrario ai princìpi applicabili alla gestione diretta ai sensi dell’articolo 186 del regolamento finanziario.

(104) Articolo 73, paragrafo 5, del regolamento sui piani strategici della PAC.
(105) L’articolo 106, paragrafo 2, del regolamento sui piani strategici della PAC include una descrizione ad alto livello del processo di 

approvazione.



Concezione dei sistemi di misurazione della performance

68. Nella proposta, il nesso tra risorse e realizzazioni e tra risultati ed impatti, anche a livello di beneficiario finale, 
spesso non è chiaro oppure non è dimostrato (nel caso dei pagamenti diretti, ad esempio, cfr. paragrafo 33). Nonostante un 
tentativo di passaggio ad un modello di attuazione basato sulla performance, nella proposta il nesso tra obiettivi, singole 
azioni ed indicatori resta vago.

69. La proposta non stabilisce un nesso tra i tipi di intervento e gli obiettivi. Nei rispettivi piani strategici della PAC, gli 
Stati membri individuerebbero le esigenze per ciascun obiettivo specifico della PAC (106). Sulla base della valutazione delle 
esigenze, gli Stati membri stabilirebbero gli interventi da intraprendere e gli indicatori di realizzazione e di risultato 
corrispondenti (107) (cfr. figura 5).

Figura 5

Il nesso tra obiettivi UE e indicatori

Fonte: Corte dei conti europea, sulla base del regolamento sui piani strategici della PAC.

70. La Commissione propone indicatori comuni di performance nell’allegato I al regolamento sui piani strategici della 
PAC. Questi indicatori costituiscono un elemento fondamentale del sistema di misurazione della performance, ma non sono 
stati ancora pienamente sviluppati. La Commissione riconosce che «occorrerebbe pertanto investire nello sviluppo di 
indicatori appropriati» (108). Predisporrebbe inoltre atti di esecuzione sul contenuto del quadro di riferimento per l’efficacia 
dell’attuazione (109), contenenti ulteriori definizioni degli indicatori.

71. La Corte ha esaminato gli indicatori, tenendo conto delle definizioni presentate nella figura 6. La pertinenza e la 
qualità degli indicatori proposti è variabile e la Corte ha incluso commenti dettagliati su di essi nell’allegato I. Solo gli 
indicatori di realizzazione (output) che contribuiscono manifestamente al conseguimento degli obiettivi indicati sono utili. 
La maggior parte degli indicatori di risultato, in realtà, riflette piuttosto indicatori di realizzazione (output) e molti 
«indicatori di impatto» non riguardano veri e propri impatti.
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(106) Articolo 96, lettera b), del regolamento sui piani strategici della PAC.
(107) Articolo 91 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(108) Pagina 10 della relazione.
(109) Articolo 120 del regolamento sui piani strategici della PAC.



Figura 6

Definizione di risorsa (input), di realizzazione (output), di risultato e di impatto

Fonte: Corte dei conti europea, Manuale del controllo di gestione.

Collegamento tra fondi erogati e performance ottenuta

72. La misurazione della performance (realizzazioni e risultati) a livello di Stato membro, con le eventuali conseguenze 
finanziarie, potrebbe incentivare gli Stati membri a conseguire i propri target. In tale sistema, però, sarebbero fondamentali 
la qualità degli indicatori e l’attendibilità dei dati di monitoraggio. Sia la Corte (110) che il servizio di audit interno (IAS) della 
Commissione (111) hanno criticato l’attuale quadro comune per il monitoraggio e la valutazione.

73. Non è chiaro dalla proposta se agli Stati membri sarebbe consentito di sviluppare, oltre agli indicatori comuni (cfr. 
paragrafo 70), propri indicatori per la misurazione della performance. L’articolo 97, paragrafo 1, lettera a), del regolamento 
sui piani strategici della PAC lo lascia intendere, poiché menziona gli «indicator[i] di risultato pertinent[i …] specific[i] per il 
piano strategico della PAC». Tuttavia, questo tipo di indicatori non è menzionato nella descrizione del quadro di riferimento 
per l’efficacia dell’attuazione di cui all’articolo 115, paragrafo 2, del medesimo regolamento, e l’articolo 91 prevede che gli 
Stati membri definiscano i loro target finali sulla base di indicatori comuni.
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(110) Ad esempio, capitolo 3 della relazione annuale della Corte sull’esercizio 2015; capitolo 3 della relazione annuale della Corte 
sull’esercizio 2016, relazione speciale n. 12/2013 intitolata «La Commissione e gli Stati membri possono dimostrare che le risorse 
finanziarie dell’UE destinate alla politica di sviluppo rurale sono ben spese?»; relazione speciale n. 12/2015 intitolata «La priorità 
dell’UE consistente nel promuovere un’economia rurale basata sulla conoscenza è stata inficiata dalla cattiva gestione delle misure di 
trasferimento delle conoscenze e di consulenza»; relazione speciale n. 1/2016 intitolata «Il sistema della Commissione per misurare 
la performance in relazione ai redditi degli agricoltori è ben strutturato e basato su dati validi?», relazione speciale n. 31/2016 
intitolata «Spendere almeno un euro su cinque del bilancio UE per l’azione per il clima: i lavori in corso sono ambiziosi, ma rischiano 
fortemente di non essere sufficienti»; relazione speciale n. 1/2017 intitolata «Occorre fare di più per realizzare appieno le potenzialità 
della rete Natura 2000»; relazione speciale n. 2/2017 intitolata «La negoziazione, da parte della Commissione, degli accordi di 
partenariato e dei programmi operativi in materia di coesione per il periodo 2014-2020: spesa più concentrata sulle priorità di 
Europa 2020, ma disposizioni per la misurazione della performance sempre più complesse»; relazione speciale n. 10/2017 intitolata 
«Rendere più mirato il sostegno dell’UE ai giovani agricoltori per promuovere efficacemente il ricambio generazionale»; relazione 
speciale n. 16/2017 intitolata «Programmazione dello sviluppo rurale: occorrono minore complessità e maggiore focalizzazione sui 
risultati.»; relazione speciale n. 5/2018 intitolata «Energia da fonti rinnovabili per uno sviluppo rurale sostenibile: vi sono notevoli 
sinergie potenziali, ma per lo più non realizzate».

(111) COM(2017) 497 final, Relazione annuale all’autorità di discarico riguardante le revisioni contabili interne effettuate nel 2016.



74. Fornire sostegno agli investimenti territoriali integrati a partire da più programmi (112) può contribuire a creare 
sinergie tra settori d’intervento diversi. Tuttavia, le autorità di gestione dovrebbero far sì che le operazioni, le realizzazioni e 
i risultati relativi a tali investimenti siano identificabili. Poiché il mancato conseguimento di realizzazioni e risultati potrebbe 
determinare conseguenze finanziarie sui pagamenti della PAC, sarebbe fondamentale attribuire tali realizzazioni e risultati al 
Fondo corretto, e non è chiaro in che modo gli Stati membri comunicherebbero le realizzazioni e i risultati di investimenti 
finanziati da più di un fondo. Anche se la proposta per la PAC stabilisce che il parere dell’organismo di certificazione 
dovrebbe riguardare l’affidabilità della comunicazione dell’efficacia dell’attuazione (113), l’RDC non include disposizioni 
analoghe sull’affidabilità degli indicatori per altri settori d’intervento. C’è quindi il rischio di una doppia rendicontazione 
sulle realizzazioni e i risultati conseguiti, un aspetto che gli organismi di certificazione dovrebbero prendere in 
considerazione durante le loro valutazioni.

75. Ogni anno, gli Stati membri dovrebbero informare sul conseguimento delle realizzazioni e dei risultati. La 
Commissione confronterebbe le realizzazioni con la spesa dichiarata (114) e i risultati con i target finali indicati nei piani 
strategici della PAC (115). Se le realizzazioni (output) comunicate sono significativamente al di sotto degli importi 
corrispondenti alla spesa dichiarata (una differenza superiore al 50 %) (116), la Commissione può sospendere o ridurre (117) i 
pagamenti agli Stati membri. Se gli Stati membri non raggiungono i target finali di risultato, la Commissione può chiedere 
loro di preparare dei piani d’azione. Potrebbe anche sospendere i pagamenti o, come ultima possibilità, ridurli.

76. La pertinenza e la qualità degli indicatori è variabile (cfr. paragrafo 71). Per la maggior parte della spesa, la 
Commissione pagherebbe gli Stati membri sulla base dei beneficiari e degli ettari finanziati. In tali circostanze, sembra 
improbabile che si verifichi una differenza superiore al 50 % tra le realizzazioni e la spesa. A giudizio della Corte, in base 
alla proposta la maggior parte dei pagamenti non sarebbe basata sulla performance, dato che gli Stati membri non 
sarebbero pagati per il conseguimento dei target finali di performance.

77. Per il nuovo periodo, la Commissione propone di sostituire la riserva di efficacia dell’attuazione del periodo corrente 
con un «premio per la buona efficacia dell’attuazione» per il conseguimento dei target finali in materia di ambiente e clima. 
Dato l’impatto finanziario limitato di questo «premio per l’efficacia dell’attuazione» (cfr. figura 7), è improbabile che esso 
incentivi gli Stati membri a raggiungere questi target finali.

Figura 7

Valore aggregato del «premio per l’efficacia dell’attuazione» in milioni di EUR confrontato con l’importo riservato ai pagamenti 
ambientali e la dotazione totale FEASR proposta

Fonte: Corte dei conti europea sulla base degli articoli 86, 123 e 124 e dell’allegato IX del regolamento sui piani strategici della PAC.
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(112) Articolo 2, paragrafo 2, del regolamento sui piani strategici della PAC; articolo 24 della proposta di RDC [COM(2018) 375 final].
(113) Articolo 11, paragrafo 1, lettera c), del regolamento orizzontale.
(114) Verifica annuale dell’efficacia dell’attuazione per gli indicatori di realizzazione: articoli 38 e 52, paragrafo 2, del regolamento 

orizzontale.
(115) «Monitoraggio del rendimento pluriennale» per gli indicatori di risultato: articolo 39 del regolamento orizzontale.
(116) Ai sensi dell’articolo 38, paragrafo 2, del regolamento orizzontale se «[…] la differenza tra la spesa dichiarata e l’importo 

corrispondente all’ output dichiarato è superiore al 50 % e […] lo Stato membro non è in grado di addurre motivi debitamente 
giustificati […]».

(117) Adottando un atto esecutivo ai sensi dell’articolo 52 del regolamento orizzontale.



Monitoraggio della performance della politica ed i pertinenti fattori esogeni

78. Oltre al riesame e alla verifica annuali dell’efficacia dell’attuazione svolti dalla Commissione sulle realizzazioni e sui 
risultati comunicati dagli Stati membri, la Commissione misurerebbe l’efficacia dell’attuazione per ciascun piano strategico 
della PAC e per la PAC nel suo insieme. Gli Stati membri dovrebbero completare valutazioni globali dei piani strategici della 
PAC (118) e la Commissione eseguirebbe valutazioni intermedie ed ex post (119) che vanno al di là delle verifiche annuali 
dell’efficacia dell’attuazione e che non comportano conseguenze sui pagamenti agli Stati membri.

79. Queste valutazioni della Commissione prevedrebbero la valutazione di indicatori di impatto (120) sulla base di dati 
provenienti da fonti esterne diverse dalle comunicazioni degli Stati membri. L’impatto diretto della politica è difficile da 
misurare a causa dei fattori esogeni. Di conseguenza, le valutazioni degli indicatori di impatto non possono stabilire un 
nesso diretto tra l’impatto della politica e gli interventi finanziati attraverso i piani strategici della PAC.

80. Per concludere, la Corte non ritiene che il modello proposto costituisca un sistema efficace di gestione della 
performance. Gli obiettivi della politica non possono essere collegati in modo chiaro agli interventi né alle realizzazioni, ai 
risultati e agli impatti ottenuti. Le notevoli variazioni nel conseguimento dei target finali avrebbero limitato impatto sul 
finanziamento dell’UE. I risultati e l’impatto delle politiche finanziate dal bilancio dell’UE non sarebbero chiari. Presentare gli 
elementi proposti in un quadro coerente (cfr. allegato II) sarebbe utile per valutarne la copertura e coerenza.

Valutazione dell’obbligo di rendiconto nella PAC

Criterio:

6.1. Vi è una solida catena di rendicontabilità e di audit.

81. Un passo risoluto verso la performance, con un solido sistema di gestione della performance, potrebbe rafforzare la 
rendicontabilità, ma non eliminerebbe l’esigenza di verificare che i beneficiari soddisfino le condizioni per ricevere il 
sostegno (un elemento essenziale della legittimità e regolarità). A giudizio della Corte, occorre un sistema robusto di 
garanzie esterne per assicurare la conformità alle norme e alle condizioni applicabili. Date le caratteristiche del modello di 
attuazione proposto e i limiti del modello di performance proposto (cfr. ad esempio il paragrafo 76), è probabile che ne 
discenda un quadro di rendicontabilità più debole.

Ammissibilità

82. Uno dei cambiamenti fondamentali introdotti dalla proposta sarebbe la ridefinizione delle norme di ammissibilità 
dell’UE ai fini dei pagamenti della PAC. La Commissione sostiene che l’ammissibilità dei pagamenti non dovrebbe più 
dipendere dalla legittimità e dalla regolarità dei pagamenti ai singoli beneficiari (121). Stando alla proposta, i pagamenti degli 
Stati membri sarebbero ammissibili al finanziamento UE se a essi corrispondono realizzazioni (output) consone e ottenute 
conformemente ai sistemi di governance applicabili. Ciò avrebbe considerevoli ripercussioni per la catena di audit.

83. La figura 8 illustra i criteri di ammissibilità proposti per il finanziamento dell’UE a titolo della PAC e la misura in cui 
riguarderebbero la spesa PAC.
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(118) Articolo 126, paragrafo 7, del regolamento sui piani strategici della PAC.
(119) Articolo 127 del regolamento sui piani strategici della PAC.
(120) Gli indicatori comuni di impatto sono proposti nell’allegato I al regolamento sui piani strategici della PAC.
(121) Considerando 25 e articolo 35 del regolamento orizzontale.



Figura 8

Criteri di ammissibilità dell’UE proposti per la spesa PAC

Fonte: Corte dei conti europea, sulla base dell’articolo 35 del regolamento orizzontale.

84. Secondo la proposta, solo una parte molto modesta delle spese a titolo della PAC dovrebbe essere «effettuat[a] 
secondo le norme applicabili dell’Unione», ai sensi dell’articolo 35, lettera b), del regolamento orizzontale. L’articolo 35, 
lettera c), sarebbe applicabile alla maggioranza della spesa PAC. Il legislatore dovrebbe valutare se le norme dell’UE 
riguardino tutti i finanziamenti UE e, se così fosse, modificare l’articolo 35, lettera b), per interessare la totalità della spesa 
PAC (122). Secondo la proposta, la legittimità e la regolarità hanno due dimensioni: il rispetto delle norme UE applicabili 
(articolo 35, lettera b)] e il conseguimento di risultati secondo i sistemi applicabili di governance (articolo 35, lettera c)]. La 
Corte teme che una disposizione giuridica in virtù della quale solo una parte ridotta della spesa debba essere eseguita 
conformemente alle norme UE potrebbe privare queste ultime di senso e pregiudicare l’applicazione del diritto dell’UE.

85. Non è chiaro cosa si intenda con l’espressione «corrispondono agli output» nell’articolo 35, lettera c), punto i), del 
regolamento orizzontale. Ad esempio, nel caso degli impegni di gestione ambientali, le realizzazioni sarebbero misurate in 
ettari interessati dall’impegno (123). A giudizio della Corte, questa realizzazione non dovrebbe essere considerata come 
conseguita (124) semplicemente assumendo un impegno rispetto a un dato numero di ettari, ma solo mantenendo fede 
all’impegno assunto durante un arco temporale definito. Tuttavia, poiché l’impegno stesso sarebbe definito nel piano 
strategico della PAC (oppure eventualmente in un contratto tra lo Stato membro e il beneficiario finale), non è chiaro (125) in 
che misura esso rientrerebbe nell’ambito delle norme di ammissibilità dell’UE. Se l’assolvimento dell’impegno assunto non 
ne facesse parte, una conseguenza dei criteri di ammissibilità proposti (cfr. figura 8) potrebbe essere che all’UE sarebbe 
consentito di finanziare pagamenti a un singolo beneficiario anche qualora essi non soddisfino le condizioni di 
ammissibilità stabilite nel piano strategico della PAC (126).
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(122) Sebbene l’articolo 9 del regolamento sui piani strategici della PAC stabilisca che gli interventi debbano essere elaborati in conformità 
ai princìpi generali del diritto dell’UE, questo precetto dovrebbe essere sancito con chiarezza anche nei criteri di ammissibilità.

(123) Ad esempio, indicatore O.13 dell’allegato I del regolamento sui piani strategici della PAC.
(124) All’articolo 35 del regolamento orizzontale si fa riferimento agli «output comunicati» mentre, secondo quanto si attende la Corte, 

dovrebbero essere le realizzazioni conseguite ad essere alla base del pagamento. L’articolo 121, paragrafo 4, del regolamento sui 
piani strategici della PAC stabilisce che le relazioni annuali sull’efficacia dell’attuazione debbano recare informazioni sugli output 
conseguiti, sulla spesa effettuata, sui risultati realizzati e sulla distanza dai rispettivi target finali.

(125) A differenza dell’articolo 35, lettera c), punto ii), l’articolo 35, lettera c), punto i), del regolamento orizzontale non esclude 
esplicitamente le condizioni di ammissibilità per i singoli beneficiari stabilite nei piani strategici della PAC.

(126) Ad eccezione delle operazioni finanziate tramite strumenti finanziari, in quanto per esse la spesa dichiarata dagli Stati membri non 
può superare i costi ammissibili dell’operazione (articolo 74, paragrafo 4, del regolamento sui piani strategici della PAC).



86. Risulta poco chiaro anche il significato dell’espressione «effettuate secondo i sistemi applicabili di governance» (127). 
Ai sensi dell’articolo 2 del regolamento orizzontale, i sistemi di governance comprendono gli organismi di governance e le 
norme dell’UE di cui al regolamento sui piani strategici della PAC e al regolamento orizzontale. Questi regolamenti 
prevedono varie norme applicabili ai singoli beneficiari, quali ad esempio le definizioni (128) che gli Stati membri 
dovrebbero formulare nei propri piani strategici della PAC. Non è chiaro se queste norme, definite nei piani strategici della 
PAC ma obbligatorie nei regolamenti UE, siano parte dei sistemi di governance.

Gestione, controlli e garanzia

87. Gli organismi di governance rimarrebbero gli stessi del periodo attuale, ma i rispettivi ruoli cambierebbero secondo 
la proposta. Nella figura 9 sono confrontati alcuni aspetti salienti del sistema di gestione e di controllo della PAC del 
periodo attuale rispetto alla proposta.
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(127) La Corte suggerisce di uniformare l’uso delle espressioni «sistema di gestione e di controllo» e «sistema di governance». L’articolo 1, 
lettera b), del regolamento orizzontale fa riferimento ai «sistemi di gestione e di controllo», come nel considerando 36 e 
all’articolo 57, paragrafo 2. Agli articoli 2 e 40 è usata l’espressione «sistemi di governance» e all’articolo 53 «sistemi di governance 
degli Stati membri».

(128) Articolo 4 del regolamento sui piani strategici della PAC.



Figura 9

Aspetti salienti del sistema di gestione e di controllo

Fonte: Corte dei conti europea, sulla base della normativa PAC e della proposta della Commissione.
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88. In linea di principio, il ruolo degli organismi pagatori cambierebbe di poco. Essi effettuerebbero verifiche dettagliate 
su legittimità e regolarità degli interventi (129), in relazione alle norme stabilite nei piani strategici della PAC. Gli organismi 
pagatori continuerebbero anche a stilare i conti annuali e a fornire le dichiarazioni di gestione, come descritto nella 
figura 9.

89. Il ruolo degli organismi di certificazione cambierebbe radicalmente. Nella relazione speciale sugli organismi di 
certificazione (130), la Corte ha accolto con favore l’introduzione di un giudizio formulato dall’organismo di certificazione 
sulla legittimità e regolarità. La proposta non imporrebbe direttamente agli organismi di certificazione di esprimersi sulla 
legittimità e regolarità (131). I loro giudizi, invece, dovrebbero riguardare gli elementi elencati all’articolo 35 del regolamento 
orizzontale, che nella pratica corrisponderebbero alla legittimità e regolarità nel nuovo modello (cfr. paragrafi 82 e 83). Il 
ruolo degli organismi di certificazione, stabilito all’articolo 11, paragrafo 1, lettere b) e c), del regolamento orizzontale, che 
introduce la comunicazione sull’attendibilità dei dati relativi all’efficacia dell’attuazione, sarebbe compatibile con 
l’articolo 63, paragrafo 7, del nuovo regolamento finanziario (132). Le norme dettagliate relative al ruolo degli organismi di 
certificazione, compresi i princìpi e i metodi di audit da usare per formulare i giudizi, verrebbero stabiliti in atti di 
esecuzione (133).

90. Gli organismi di certificazione dovrebbero formulare giudizi, fra l’altro, sul funzionamento dei sistemi di governance 
posti in essere dagli Stati membri (134). I sistemi di governance di cui alla definizione di ammissibilità proposta 
corrispondono (135) agli organismi di governance (ossia organismi pagatori e organismi di coordinamento, autorità 
competente e organismi di certificazione) e ai «requisiti di base dell’Unione».

91. I «requisiti di base dell’Unione» sarebbero costituiti dalle norme fissate nel regolamento sui piani strategici della PAC 
e nel regolamento orizzontale (136). Questi regolamenti impongono agli Stati membri di includere definizioni e criteri 
specifici di ammissibilità nei rispettivi piani strategici della PAC. Ciò significa che alcuni criteri di ammissibilità contemplati 
dai piani strategici della PAC discenderebbero dai «requisiti di base dell’Unione» (cfr. figura 10). Secondo l’interpretazione 
della Corte, i piani strategici della PAC comprenderebbero quindi sia norme che discendono dai regolamenti sia altri criteri 
nazionali di ammissibilità.
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(129) Articolo 57, paragrafo 1, lettera a), del regolamento orizzontale.
(130) Relazione speciale n. 7/2017, intitolata «Il nuovo ruolo degli organismi di certificazione in materia di spesa PAC: un passo avanti 

verso un modello di audit unico, ma restano da affrontare debolezze significative».
(131) L’articolo 11 del regolamento orizzontale circoscrive la rendicontazione sulla legittimità e regolarità alla spesa finanziata ai sensi del 

regolamento (UE) n. 1308/2013 recante organizzazione comune dei mercati.
(132) Regolamento (UE, Euratom) 2018/1046 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 18 luglio 2018, che stabilisce le regole 

finanziarie applicabili al bilancio generale dell’Unione, che modifica i regolamenti (UE) n. 1296/2013, (UE) n. 1301/2013, (UE) 
n. 1303/2013, (UE) n. 1304/2013, (UE) n. 1309/2013, (UE) n. 1316/2013, (UE) n. 223/2014, (UE) n. 283/2014 e la decisione 
n. 541/2014/UE e abroga il regolamento (UE, Euratom) n. 966/2012 (GU L 193, del 30.7.2018, pag. 1). Ai sensi dell’articolo 63, 
paragrafo 7, è richiesto il «parere» di un organismo di audit indipendente che accerti se i conti forniscono un quadro fedele, se le 
spese per le quali è stato chiesto il rimborso alla Commissione sono legittime e regolari e se i sistemi di controllo istituiti funzionano 
correttamente.

(133) Articolo 11, paragrafo 3, del regolamento orizzontale.
(134) Articolo 11, paragrafo 1, del regolamento orizzontale. Gli organismi di certificazione stessi farebbero parte di questi sistemi di 

governance. In occasione degli incontri, la Commissione ha spiegato che agli organismi di certificazione non si richiede di verificare 
sé stessi, ma ciò non trova riscontro nella proposta.

(135) Articolo 2 del regolamento orizzontale.
(136) Articolo 2, lettera c), del regolamento orizzontale.



Figura 10

La sovrapposizione tra requisiti di base dell’Unione e norme stabilite nei piani strategici della PAC

Fonte: Corte dei conti europea.

92. L’attività svolta dagli organismi di certificazione a sostegno dei loro giudizi (137) sull’adeguato funzionamento dei 
sistemi di governance includerebbe la verifica dei controlli eseguiti dagli organismi pagatori. Da un lato, gli organismi 
pagatori sarebbero tenuti a controllare la conformità con i requisiti di base dell’Unione e le norme di ammissibilità previste 
dai piani strategici della PAC, mentre dall’altro la proposta non precisa se le verifiche degli organismi di certificazione 
riguardino queste ultime. Nel regolamento andrebbe chiarito se, secondo le attese del legislatore, gli organismi di 
certificazione debbano verificare che i sistemi di governance degli Stati membri rispettino i requisiti di base dell’Unione 
recepiti nei piani strategici della PAC.

93. Se l’attività degli organismi di certificazione non dovesse riguardare la verifica della legittimità e regolarità, 
comprendente la conformità alle norme dell’Unione e alle condizioni stabilite nei piani strategici della PAC, questa 
competerebbe unicamente agli organismi pagatori. A giudizio della Corte, questo non sarebbe un sistema di garanzia 
sufficientemente robusto da assicurare il rispetto di dette norme e condizioni.

94. La verifica, da parte della Commissione, dell’efficacia dell’attuazione sarebbe un nuovo elemento (cfr. paragrafo 76) e 
l’oggetto della relativa procedura di conformità (138) si limiterebbe ai criteri di ammissibilità dell’UE. Ciò significherebbe che 
una debolezza nel controllo effettuato dall’organismo pagatore sul rispetto delle norme di ammissibilità stabilite nei piani 
strategici della PAC non potrebbe dare luogo a rettifiche finanziarie. Se le norme sono meno dettagliate, diminuisce la 
probabilità di errore e la Commissione si attende pertanto di condurre meno procedure di conformità sulla base dei rischi, il 
che comporterebbe quindi minori rettifiche finanziarie. La proposta della Commissione prevede una riduzione significativa 
delle entrate con destinazione specifica derivanti dalle procedure di liquidazione e dalle irregolarità in ragione 
dell’introduzione del nuovo modello di attuazione (139) (cfr. figura 11).
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(137) Stilati in base ai princìpi di audit riconosciuti a livello internazionale, ai sensi dell’articolo 11, paragrafo 1, del regolamento 
orizzontale.

(138) Articolo 53, paragrafo 1, del regolamento orizzontale.
(139) Incidenza finanziaria prevista della proposta.



Figura 11

Entrate con destinazione specifica (FEAGA) derivanti dalle procedure di liquidazione e da irregolarità (in migliaia di euro e in 
percentuale degli stanziamenti FEAGA)

Fonte: Corte dei conti europea, sulla base dei bilanci generali dell’UE 2016-2019 e della scheda finanziaria legislativa a corredo della 
proposta di regolamento sui piani strategici della PAC.

Approccio di attestazione della Corte dei conti europea

95. Infine, in forza del trattato, la Corte è tenuta, in quanto auditor esterno dell’UE, a fornire una dichiarazione di 
affidabilità concernente la legittimità e regolarità delle operazioni sottostanti (140). La Commissione ritiene (141) che, sulla 
base della nuova definizione di ammissibilità dell’UE, le operazioni sottostanti non consistano più nei pagamenti ai 
beneficiari finali, bensì nei pagamenti effettuati agli Stati membri. Dal momento che alcuni «requisiti di base 
dell’Unione» (142) si applicano ai singoli beneficiari (143), esse possono essere verificate solo a quel livello.

96. I problemi e le incertezze che la Corte ha individuato riguardo alla definizione proposta per la spesa ammissibile (cfr. 
paragrafi 83-86) e il regime di garanzia non offrirebbero una base per un approccio di attestazione (144) ai fini della 
dichiarazione di affidabilità, quale quello attualmente preso in considerazione dalla Corte. In particolare, visto il ruolo poco 
chiaro degli organismi di certificazione (cfr. paragrafi 89-93), potrebbe risultare impossibile fare maggiore affidamento sulle 
informazioni fornite dai soggetti controllati in relazione alla legittimità e regolarità. Sulla base della definizione proposta per 
l’ammissibilità dell’UE, i pagamenti PAC agli Stati membri sarebbero giustificati da realizzazioni conseguite. Un futuro 
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(140) Articolo 287, paragrafo 1, del TFUE.
(141) Considerando 25 del regolamento orizzontale.
(142) Definiti all’articolo 2 del regolamento orizzontale come le norme sancite nel regolamento sui piani strategici della PAC e nel 

regolamento orizzontale.
(143) Ad esempio, con riferimento al regolamento sui piani strategici della PAC, la riduzione dei pagamenti di cui all’articolo 15, la soglia 

minima di superficie di cui all’articolo 16, paragrafo 2, e i concetti di «agricoltore vero e proprio» di cui all’articolo 4, lettera d), 
nonché di terreni a disposizione dell’agricoltore di cui all’articolo 4, lettera c), punto i).

(144) La Corte dei conti europea sta considerando di passare a un approccio di attestazione per la propria dichiarazione di affidabilità, 
facendo maggior affidamento sulle informazioni fornite dai soggetti controllati in relazione alla legittimità e regolarità. Secondo il 
principio ISSAI 4000, negli approcci di attestazione il soggetto responsabile (nella fattispecie: la Commissione) misura o valuta la 
materia (nella fattispecie: la spesa PAC) a fronte dei criteri applicabili (nella fattispecie: le norme sancite nella normativa UE e le parti 
dei piani strategici della PAC richiesti dalle norme UE) e presenta le informazioni sulla materia (nella fattispecie: la misura in cui i 
pagamenti sono stati effettuati in violazione delle norme), in merito alle quali l’auditor raccoglie elementi probatori di audit 
sufficienti e appropriati per costituire una ragionevole base per formulare una conclusione.



approccio di attestazione potrebbe tener conto del nuovo regime attraverso, ad esempio, un’attestazione delle realizzazioni 
conseguite. Ciò però implicherebbe l’obbligo per la Commissione di fornire garanzie che le realizzazioni siano state davvero 
conseguite e per la Corte di valutare l’attendibilità di tali garanzie. Se gli organismi pagatori sono gli unici organismi che 
verificano la conformità alle norme stabilite nei piani strategici della PAC, su cui si basa il conseguimento di almeno una 
parte delle realizzazioni (cfr. paragrafo 85), è improbabile che tali garanzie siano sufficienti per un approccio di attestazione.

Il presente parere è stato adottato dalla Corte dei conti europea a Lussemburgo, nella riunione del 25 ottobre 2018.

Per la Corte dei conti europea

Klaus-Heiner LEHNE

Presidente 
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