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Gli attori e gli stakeholder di un Programma Operativo

Gli attori di un PO

| principali attori di un Programma Operativo sono:

e Autorita di Gestione;

e Autorita di Certificazione;

e Autorita di Audit.
Tali attori devono tener conto dei vari vincoli di natura comunitaria (i Regolamenti comunitari
in primis). A tal fine, gli altri attori che rivestono un ruolo importante in quanto incidono

direttamente o indirettamente, dando indirizzi sull’attuazione dei Programmi Operativi, sono:

e la Commissione europea;
e la Corte dei conti europea;

e ['Ufficio europeo per la lotta antifrode (OLAF).

Commissione europea

Conformemente al principio di gestione concorrente, la Commissione europea, insieme agli
Stati membri, &€ responsabile della gestione e del controllo dei Programmi secondo le
rispettive responsabilita definite dal Regolamento e dalle norme specifiche di ciascun Fondo
(art. 73, Reg. 1303/2013). La Commissione non solo interviene nella definizione del quadro
regolamentare a cui le Autorita di Gestione devono conformarsi, ma anche nelle attivita di
verifica necessarie ad assicurare il rispetto del principio della sana gestione finanziaria,
trasparenza e non discriminazione, garantendo al tempo stesso la visibilita dell'azione
dell'Unione nella gestione dei Fondi. A tal fine, la Commissione e gli Stati membri assolvono i
rispettivi obblighi in materia di controllo e revisione contabile e assumono le conseguenti
responsabilita stabilite dal Regolamento (art. 59, Reg. (UE) 966/2012).

La Commissione, quindi, incide direttamente sull’attuazione dei Programmi e su queste
autorita ed €&, a sua volta, sottoposta a vigilanza e controllo da altri soggetti, come ad

esempio dalla Corte dei conti europea.



Corte dei conti europea

La Corte dei conti europea & stata istituita con il compito di vigilare sul bilancio
comunitario. | risultati del lavoro della Corte sono utilizzati dalla Commissione europea, dal
Parlamento europeo, dal Consiglio e dagli Stati membri per sorvegliare la gestione del

bilancio dell'UE e, ove necessario, apportare modifiche migliorative.

In particolare, nell’attivita posta in essere dalla Commissione nel corso dell’attuazione dei
Programmi, la stessa Commissione tiene conto delle raccomandazioni della Corte al fine di

salvaguardare il bilancio comunitario.

Le relazioni della Corte costituiscono una base importante per la procedura di discarico
annuale (vale a dire I'approvazione definitiva dell'esecuzione del bilancio per un determinato
esercizio finanziario), mediante la quale il Parlamento, su raccomandazione del Consiglio,
decide se I'esecuzione del bilancio dell'esercizio precedente da parte della Commissione sia
stata soddisfacente. Nel corso degli anni, il Parlamento ha rifiutato di concedere il discarico a
varie agenzie e organi dell'Unione europea, tra cui la Commissione europea per due volte:
nel 1984 (per l'esercizio 1982) e nel 1998 (per I'esercizio finanziario 1996) provocando, in

quest’ultimo caso, le dimissioni della Commissione.

Ufficio europeo per la lotta antifrode (OLAF)

L’'altro attore che incide sull'attuazione dei Fondi € I'Ufficio europeo per la lotta antifrode
(OLAF). LUOLAF & l'organo dell’UE incaricato di prevenire, individuare, esaminare e far

cessare le frodi nell’'uso dei Fondi europei.

Sono diversi gli aspetti che riguardano I'OLAF nell’attuazione dei Programmi. Da un lato,
agisce sulla prevenzione delle frodi dando indicazioni sull’analisi dei rischi su tutte le
spese dell’'Unione, inclusi i Fondi SIE. L'OLAF, quindi, esamina le frodi — o le frodi sospette -
comunicate dalle Autorita di Gestione dei Programmi, le quali sono obbligate a trasmettere
tali casi periodicamente attraverso un sistema informativo. Infine, TOLAF elabora la politica
antifrode per la Commissione europea, in base alla quale quest’ultima predispone la propria
strategia per la prevenzione del rischio di frode, anche nellambito della gestione

concorrente.

Gli attori a livello comunitario incidono sui Programmi tramite la Commissione europea la

quale, di anno in anno, si concentra su taluni aspetti, ad esempio il rispetto delle norme sugli
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aiuti di Stato, quelle sugli appalti o sulla stabilita delle operazioni. Questi focus derivano dalle

elaborazioni fatte a livello comunitario.

Organismi di coordinamento

A livello nazionale, sono presenti diversi organismi di coordinamento a livello centrale:

la Presidenza del Consiglio dei Ministri - Dipartimento per le politiche di coesione;
I’Agenzia per la Coesione Territoriale (ACT);

il MEF - IGRUE;

il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, ora Agenzia Nazionale per le Politiche

Attive del Lavoro (ANPAL), quale amministrazione capofila del FSE.

Dipartimento per le politiche di coesione

Il Dipartimento per le politiche di coesione (DPCoe), in sintesi, svolge le funzioni di:

programmazione economica e finanziaria e di destinazione territoriale delle risorse
della politica di coesione e raccordo con le amministrazioni centrali e regionali;
promozione e coordinamento dei Programmi e degli interventi finanziati dai Fondi
SIE, nonché attivita di valutazione delle politiche di coesione;

cura dei negoziati con I'Unione europea.

Agenzia per la Coesione Territoriale

L’Agenzia per la Coesione Territoriale fornisce supporto, prioritariamente, all’ attuazione dei

Fondi

SIE. Tra le proprie competenze istituzionali sono presenti le azioni di

accompagnamento e sorveglianza sull’attuazione dei Fondi. L’Agenzia, infatti, si occupa di:

monitoraggio sistematico e continuo dei Programmi Operativi e degli interventi della
politica di coesione, anche attraverso specifiche attivita di valutazione e verifica;
promozione di azioni di sostegno e di assistenza tecnica alle amministrazioni che
gestiscono Programmi europei o nazionali, anche con riferimento alle procedure
relative alla stesura e gestione di bandi pubblici;

vigilanza sull'attuazione dei Programmi e sulla realizzazione dei progetti che

utilizzano i Fondi strutturali;



e promozione del miglioramento della qualita, della tempestivita, dell'efficacia e
della trasparenza delle attivita di programmazione e attuazione degli interventi.
LACT pud assumere le funzioni dirette di Autorita di Gestione di Programmi per la
conduzione di specifici progetti a carattere sperimentale, nonché per assumere poteri

sostitutivi, nei casi previsti dalla norma, a causa di gravi ritardi attuativi.

Ispettorato generale per i rapporti finanziari con I'Unione europea (IGRUE)

L'Ispettorato Generale per i rapporti finanziari con I'Unione europea (IGRUE) svolge, tra

I'altro, le seguenti funzioni:

e analisi dei riflessi finanziari e di bilancio derivanti dalla partecipazione dell'ltalia
all'Unione europea e quantificazione degli oneri a carico della finanza nazionale;

e partecipazione al processo di definizione della normativa e delle politiche in
sede comunitaria e coordinamento del processo di recepimento della normativa
comunitaria nell'ordinamento interno, per quanto di competenza del Dipartimento;

e monitoraggio dei flussi finanziari intercorrenti tra I'ltalia e I'Unione europea;

e monitoraggio dell'attuazione finanziaria, fisica e procedurale, degli interventi di
politica comunitaria, ivi compresi i Fondi SIE;

e gestione del Fondo di rotazione per I'attuazione delle politiche comunitarie, di cui
all'articolo 5 della legge 16 aprile 1987, n. 183;

e gestione dei conti correnti di tesoreria riguardanti i flussi finanziari con I'Unione
europea.

Inoltre, in qualita di amministrazione di supervisione e vigilanza della spesa pubblica,
indipendente rispetto alle autorita preposte ai Programmi Operativi, svolge il ruolo di
organismo di coordinamento nazionale delle Autorita di Audit, con il compito di
promuovere la corretta ed efficace applicazione della normativa comunitaria in materia di
audit dei Programmi cofinanziati dai Fondi SIE 2014-2020. La Commissione europea, per
veicolare le proprie linee di indirizzo che assicurano la sana gestione finanziaria dei

Programmi, utilizza le Autorita di Audit e il proprio organismo di coordinamento nazionale.



Presidio nazionale di vigilanza e coordinamento

Nellambito dell'attuazione dellAccordo di Partenariato € previsto un Presidio nazionale di
vigilanza e coordinamento a cui partecipano, insieme al DPCoe e al MEF - IGRUE, le
amministrazioni capofila dei Fondi SIE (ACT per il FESR, ANPAL per il FSE, il Ministero delle
Politiche Agricole Alimentari e Forestali per il FEASR ed il FEAMP).

Tale presidio € finalizzato ad assicurare una costante azione di impulso e coordinamento,
nonché di vigilanza, sul corretto ed efficace funzionamento dei sistemi di gestione e
controllo attivati per i Programmi Operativi. Il Presidio nazionale di vigilanza e
coordinamento ha la funzione di condividere le decisioni da adottare per la risoluzione di
problematiche emerse nel corso del’implementazione delle attivita che sovraintendono al

corretto funzionamento dei sistemi di gestione e controllo.

Organismi di gestione
Dopo aver illustrato gli attori istituzionali che incidono indirettamente sull’attuazione dei
Programmi, trattiamo ora gli attori che sono responsabili direttamente della sana gestione

finanziaria dei Programmi, ciascuno per i propri ambiti di competenza.

Autorita di Gestione

L’Autorita di Gestione (AdG) € responsabile della gestione del Programma conformemente al
principio della sana gestione finanziaria (art. 125, Reg. (UE) 1303/2013) e deve assicurare le

funzioni di:

e selezione delle operazioni;

e gestione finanziaria e controllo.
L'AdG, in linea generale e in funzione della complessita del Programma, €& articolata in
diversi uffici competenti e responsabili dell’attuazione delle azioni e in un ufficio
responsabile dei controlli di | livello. Tali strutture hanno, quindi, la responsabilita di
attuare gli interventi di propria competenza, costituendo cosi il fulcro nella gestione e
attuazione degli interventi del Programma. L'Autorita di Gestione, invece, svolge una

funzione di programmazione e coordinamento.



Organismo intermedio

In alcuni Programmi operativi sono stati previsti Organismi intermedi. L'Autorita di Gestione
(AdG) puo delegare a un Organismo intermedio alcune funzioni per I'attuazione di parte del

Programma.

L’atto di delega individua esattamente cosa andra attuato dall’Organismo intermedio.

Autorita di Certificazione

L'Autorita di Certificazione (AdC) & incaricata, in particolare, di elaborare e trasmettere alla
Commissione le domande di pagamento (art. 126, Reg. (UE) 1303/2013) e preparare i

bilanci del Programma, certificando la loro completezza, esattezza e veridicita.

Autorita di Audit

L'Autorita di Audit (AdA) assicura l'efficace e corretto funzionamento del sistema di gestione
e controllo del Programma Operativo (art. 127, Reg. (UE) 1303/2013) ed esprime un parere

di audit sul’adeguatezza del sistema di gestione e controllo.

Il ruolo del’AdA € particolarmente significativo e incide sulla determinazione dell’affidabilita
del sistema di gestione e controllo del Programma e, conseguentemente, sulla correttezza
della spesa. Infatti, la Commissione ha attivato una stretta collaborazione con le Autorita di
Audit per coordinarne i piani e metodi di audit, scambiando immediatamente con tali autorita i

risultati dei controlli effettuati sui sistemi di gestione e di controllo.

Come gia evidenziato, al fine di facilitare tale cooperazione in Italia & stato individuato il MEF

- IGRUE come organismo di coordinamento delle AdA.

Il presidio costante della Commissione europea sulla corretta attuazione dei Programmi e
sulla regolarita delle spese avviene per il tramite delle AdA. Infatti, per tale motivo la
Commissione, le Autorita di Audit e l'organismo di coordinamento si riuniscono
periodicamente e, in linea di massima, almeno una volta all'anno, salvo diverso accordo, per
esaminare la relazione di controllo annuale, il parere di audit e la strategia di audit e per uno

scambio di opinioni su questioni relative al miglioramento dei sistemi di gestione e controllo.



Documentazione
Alla luce di quanto rappresentato finora € utile illustrare la principale documentazione che

ciascuna autorita € tenuta a presentare alla Commissione europea che ne sintetizza il ruolo.

Per ogni esercizio, a partire dal 2016 e fino al 2025 compreso, gli Stati membri trasmettono

entro il 15 febbraio di ogni anno:
a) i conti per il precedente periodo contabile, a cura dellAdC;

b) la dichiarazione di gestione e la relazione annuale di sintesi per il precedente

periodo contabile, a cura dellAdG;

c) il parere di audit e la relazione di controllo per il precedente periodo contabile, a
cura dellAdA.

Inoltre, a partire dal 2016 fino al 2023 compreso, 'AdG trasmette alla Commissione europea

una relazione di attuazione annuale del Programma nel precedente esercizio finanziario.

Ciascuno di questi documenti descrive lo stato di attuazione del Programma da diversi punti
di vista: dal punto di vista contabile; dal punto di vista gestionale e relativo all’attuazione degli
interventi; dal punto di vista dell’affidabilita del sistema di gestione e controllo e regolarita

delle spese certificate.

Tutti questi documenti si basano sulle attivita poste in essere dai beneficiari e sulle spese da

questi sostenute.

Le spese che rilevano ai fini della certificazione sono quelle sostenute dai beneficiari, la
relazione di attuazione annuale del’AdG si basa sulle attivita dei beneficiari che attuano il
Programma, la relazione di controllo dellAdA si basa sui controlli effettuati sui beneficiari e

sulle verifiche sul sistema di gestione e controllo realizzate.

Visto il ruolo chiave del beneficiario, € importante che sia chiara la sua definizione.

Beneficiari
Per “beneficiario” si intende “un organismo pubblico o privato e, solo ai fini del Regolamento

FEASR e del Regolamento FEAMP, una persona fisica, responsabile dell'avvio o dell'avvio e
dell'attuazione delle operazioni. Nel quadro dei regimi di aiuti di Stato & l'organismo che

riceve l'aiuto. Nel quadro degli strumenti finanziari € 'organismo che attua lo strumento



finanziario ovvero, se del caso, il fondo di fondi”.

In caso di aiuti di Stato o di strumenti finanziari, la definizione di beneficiario risulta

inequivocabile.

Per gli altri casi, laddove beneficiario € un organismo pubblico o privato “responsabile
dell'avvio o dell'avvio e dell'attuazione delle operazioni”, tale definizione € strettamente legata
alla definizione di “operazione” che, invece, non € univocamente determinata. Infatti, per
operazione si intende: “un progetto, un contratto, un'azione o un gruppo di progetti
selezionati dalle Autorita di Gestione dei Programmi in questione o sotto la loro
responsabilita, che contribuisce alla realizzazione degli obiettivi di una o piu priorita correlate”
(art. 2, Reg. (UE) 1303/2013).

Di conseguenza, in funzione di come viene definita 'operazione (ad esempio, se questa si
configura come un “progetto” o “un gruppo di progetti’) potrebbe cambiare il beneficiario. In
questi casi, spetta, quindi, all’Autorita di Gestione definire cosa si intende per “operazione”,

individuando cosi correttamente il beneficiario.

La nozione di beneficiario e la consapevolezza del suo ruolo & fondamentale per I'attuazione
dei Fondi strutturali, dal momento che le spese certificate alla Commissione europea

sono quelle effettivamente sostenute dai beneficiari.

Quindi, tutto il sistema sinteticamente descritto si poggia sulla loro capacita e sulle attivita

realizzate.

Considerata l'importanza del ruolo di beneficiario, risulta evidente che anche i “potenziali
beneficiari” rappresentano potenziali attori del Programma Operativo. Per questo, gli stessi
Regolamenti comunitari pongono particolare attenzione agli obblighi di informare i “potenziali
beneficiari” sulle possibilita offerte e ottenute, congiuntamente, dall’Unione europea e dagli

Stati membiri, al fine di garantirne la trasparenza.

Al tempo stesso, le attivita di informazione e comunicazione perseguono anche I'obiettivo
prioritario di promuovere e realizzare, a favore di un’ampia gamma di destinatari,
un’informazione costante e trasparente sui contenuti, le finalita e i risultati conseguiti con i
progetti finanziati e di evidenziare, al tempo stesso, il ruolo svolto dall’Unione europea per la
loro realizzazione, pubblicizzando presso i cittadini dell'Unione il ruolo e le realizzazioni della
politica di coesione e dei Fondi SIE sui risultati e sull'impatto dei Programmi Operativi e delle

operazioni.
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Da quanto evidenziato, emergono diverse fasi e diversi livelli di responsabilita che

coinvolgono tutti gli attori di un Programma Operativo.

Da un lato, in una fase discendente, le strutture a livello comunitario, nazionale e regionale
fissano le regole per I'utilizzo dei Fondi, svolgendo anche, ai diversi livelli di governo, azioni
di programmazione, indirizzo, coordinamento e accompagnamento per assicurare la sana
gestione finanziaria dei Programmi. Dall’altro, dopo che le operazioni vengono ammesse a

finanziamento da parte delle Autorita di Gestione, queste vengono attuate dai beneficiari.

Una volta che questi ultimi sostengono le spese, comincia la fase “ascendente” connessa
alla rappresentazione delle attivita realizzate e alla certificazione della spesa. In questa fase,
gli altri attori intervengono attraverso la sorveglianza e il controllo delle operazioni finanziate

e delle relative spese effettivamente sostenute.
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