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ABSTRACT

IL FONDO DI AIUTI EUROPEI AGLI INDIGENTT:
L’ITER LEGISLATIVO A LIVELLO EUROPEO
E LA SUA ATTUAZIONE IN ITALIA

Nel marzo 2014 Parlamento europeo e Consiglio del’Unione Europea hanno ap-
provato il Regolamento relativo al Fondo di aiuti europei agli indigenti (FEAD).
Nato come prosecuzione e ampliamento del precedente Programma per la distri-
buzione di derrate alimentari agli indigenti (PEAD) e come traduzione legislativa
dell’impegno di riduzione della poverta previsto dalla Strategia Europa 2020, il
Fondo mette a disposizione degli Stati membri del’'Unione Europea circa 3,8 mi-
liardi per il periodo 2014-2020. Queste risorse sono utilizzabili per un sostegno alle
persone piu povere dell’'Unione, in particolare soggetti che non possono accedere
a quantita adeguate di prodotti alimentari, persone senza fissa dimora e bambini
a rischio di poverta o esclusione sociale. Ogni Stato membro sara responsabile
dell’applicazione del Regolamento nel proprio paese: ¢ chiamato a redigere Pro-
grammi operativi contenenti le azioni intraprese a sostegno degli indigenti, mes-
se in campo tramite organizzazioni partner, disponendo di un’ampia flessibilita
riguardo alla scelta di fornire loro aiuti alimentati, supporto materiale di base e/o
misure di accompagnamento per facilitare 'inclusione sociale e 'avvicinamento al
mercato del lavoro. Dopo un’esposizione dei principali contenuti del Regolamen-
to, e prima di una breve descrizione del suo stato di attuazione in Italia, 'analisi
si concentra sul lungo e complesso iter legislativo del FEAD, a partire dalla pub-
blicazione della proposta legislativa fino all’approvazione del testo definitivo. In
particolare, grande attenzione ¢ rivolta al dibattito politico all'interno del Parla-
mento europeo, con I'analisi delle votazioni svoltesi nel giugno 2013, e al dibattito
fra gli Stati membri in particolare all’interno del Consiglio dell’'Unione Europea.
In entrambi i casi si ¢ cercato di capire chi e perché si ¢ dimostrato contrario al-
I'approvazione di questo nuovo strumento europeo di lotta alla poverta.
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IL. FONDO DI AIUTI EUROPEI AGLI INDIGENTTI:
L’ITER LEGISLATIVO A LIVELLO EUROPEO
E LA SUA ATTUAZIONE IN ITALIA

INTRODUZIONE

Dopo un lungo e complesso iter all'interno delle istituzioni europee, il 12 marzo
2014 ¢ entrato ufficialmente in vigore il Regolamento relativo al Fondo di aiuti eu-
ropei agli indigenti (FEAD). Il FEAD affonda le proprie radici nella Strategia
Europa 2020, costituisce un nuovo tassello della Dimensione sociale del’'UE e in-
tende contribuire alla riduzione della poverta, soprattutto alimentare, in Europa.

Nella prima parte di questo lavoro verranno presentate le tappe che hanno portato
dal PEAD (Programma per la distribuzione di derrate alimentari agli indigenti), il
precedente strumento di lotta alla poverta alimentare, al FEAD, e si evidenziera
il fatto che il secondo, pur derivando dal primo, possiede risvolti profondamente
diversi, avendo un raggio d’azione piu ampio. Una caratteristica che rende questo
nuovo strumento europeo particolarmente innovativo. Del FEAD saranno quindi
analizzate le caratteristiche principali, tra cui il modello di governance, le tipologie di
assistenza che prevede (aiuti alimentari e/o materiali, /o misure di accompagna-
mento), 1 destinatari degli aiuti e il budget.

Nella seconda parte del lavoro verra analizzato in modo approfondito il lungo e
complesso iter attraverso le istituzioni europee che ha portato all’approvazione del
Regolamento, mettendo in luce gli ostacoli e le resistenze incontrate. Inizialmente
attenzione verra puntata sulla posizione degli Stati membri espressa attraverso i
Parlamenti nazionali dopo la pubblicazione della proposta legislativa da parte della
Commissione europea e dai Governi all'interno del Consiglio dell’'Unione Euro-
pea. Quindi verra illustrata la posizione del Parlamento europeo, attraverso I'analisi
dei risultati delle votazioni tenutesi durante la seduta plenaria del giugno 2013.
Grazie a quest’analisi ¢ stato possibile avanzare alcune osservazioni sulle posizioni
politiche emerse nel Parlamento europeo e sul legame tra voto contrario al FEAD,
da un lato, e nazionalita e appartenenza ai gruppi parlamentari degli eurodeputati,
dall’altro.

Nella terza e ultima parte attenzione si concentrera sulla fase di attuazione del Re-
golamento relativo al FEAD. Verranno prima descritte in modo specifico le carat-



6 WP-2WEL 1/15 « ISSN 2281-7921

teristiche dei Programmi operativi e poi segnalate le linee guida che hanno orienta-
to la stesura del Programma operativo francese, il primo a essere adottato dalla
Commissione europea nel luglio 2014. Quindi, dopo una breve panoramica del-
I'importante lavoro svolto, a livello italiano ed europeo, sul fronte della lotta alla
poverta dalle organizzazioni partner, si analizzera in modo sintetico lo stato di at-
tuazione del FEAD in Italia a partire dalla ricostruzione dei passi compiuti dal
Governo italiano e dai principali contenuti del Programma operativo italiano adot-
tato dalla Commissione europea nel dicembre 2014.

1. IL FONDO DI AIUTI EUROPEI AGLI INDIGENTI

1.1. Dal PEAD al FEAD

Nel marzo 2014, a distanza di un anno e mezzo circa dall’avvio dell’iniziativa legi-
slativa da parte della Commissione europea, ¢ stato approvato definitivamente dal
Parlamento europeo e dal Consiglio dell’Unione Europea il Regolamento relativo
al Fondo di aiuti europei agli indigenti. Il FEAD rappresenta una misura innova-
tiva nell’ambito della lotta alla poverta nel’'Unione Europea sotto vari profili. In
primo luogo, esso contribuisce al rafforzamento delle politiche sociali dell’'Unione
Europea. In secondo luogo, tutti gli Stati membri sono chiamati a cofinanziarlo e a
utilizzarlo. In terzo luogo, si tratta di uno strumento che da la possibilita agli Stati
membri di fornire ai poveri un aiuto piu ampio del semplice, anche se fondamen-
tale, aiuto alimentare gia precedentemente garantito dal’UE (cft. sezione 1.2).

Uno strumento per certi versi simile, infatti, esisteva gia ed era costituito dal Pro-
gramma per la distribuzione di derrate alimentari agli indigenti (PEAD), noto an-
che come Programma MDP (Most Deprived People), attivo dal 1987, che ¢ tuttavia
importante (anche giuridicamente) inquadrare come una misura nata e sviluppatasi
nell’ambito della Politica Agricola Comune (PAC). Non si trattava infatti di un’ini-
ziativa rientrante nel settore delle politiche sociali dell’'Unione e non era soggetta
per questo alle regole e ai meccanismi di funzionamento, soprattutto di sof? Jaw, ti-
piche di queste ultime.

Con questo programma gli Stati membri (SM) avevano infatti la possibilita di uti-
lizzare alimenti prelevati dalle scorte di intervento — derrate alimentari in eccesso
perché la produzione europea superava la domanda, ovvero beni alimentari non
pit commercializzabili sul mercato — per 1 poveri. Si trattava di alimenti verosi-
milmente destinati alla distruzione, ma che si trovavano in perfetto stato e che,
attraverso questa misura, potevano essere distribuiti ai piu indigenti. Nel tempo la
progressiva riduzione di queste scorte aveva reso necessaria una riforma parziale
del programma, sia per adeguarlo all’evoluzione della PAC sia per rafforzarne lef-
ficacia in favore delle persone piu indigenti: per questo motivo a meta degli anni
Novanta il PEAD era stato modificato per consentire, in alcuni casi, di integrare le
scorte di intervento con acquisti sul mercato. Per il periodo 2011-2020 era stato
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poi previsto esaurimento delle derrate in eccedenza, e quindi delle scorte di inter-
vento, o comunque una notevole imprevedibilita del loro ammontare, a seguito di
alcune riforme della PAC. Inoltre, la sentenza relativa alla causa T-576/08 — Ger-
mania contro Commissione (Corte di Giustizia dell’'Unione Europea 2011) aveva
sancito che gli acquisti di derrate alimentari sul mercato dell’'Unione non avrebbero
potuto sostituire su base regolare le ridotte scorte di intervento, e cid aveva porta-
to la Commissione a non poter piu autorizzare l'utilizzo di importi monetari in
sostituzione delle scorte di intervento. Il venir meno dell’originaria ragion d’essere
del Programma MDP, unito agli effetti di questa sentenza, aveva portato dunque
alla decisione di concludere il programma a fine 20131 Da qui la necessita di svi-
luppare un nuovo programma che potesse sostituire, almeno parzialmente, le fun-
zioni svolte dal PEAD.

L’elemento innovativo del FEAD dal punto di vista della forma ¢ dato dal fatto
che il nuovo programma sposta il sostegno agli indigenti dall’ambito della Politica
Agricola Comune a quello delle politiche sociali dell’'Unione. Ancora piu importan-
te ¢ che, parallelamente, lo stesso tipo di trasferimento si attua a livello nazionale.
In Italia, ad esempio, gli aiuti alimentari previsti dal PEAD erano gestiti dal Mini-
stero delle Politiche Agricole, Alimentari e Forestali (MIPAAF) attraverso PAGEA
(Agenzia per le Erogazioni in Agricoltura), mentre ora, anche se lattivita del-
I’Agenzia rimarra fondamentale poiché essa continuera a svolgere il ruolo di Auto-
rita di gestione, a guidare Iattuazione del Programma operativo italiano legato al
FEAD sara il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali (cfr. sezione 3.2).

Le modifiche introdotte sul piano della forma generano alcune ripercussioni im-
mediate sul piano della sostanza: il FEAD infatti, in quanto misura della politica
sociale del’'UE, prevede un’espansione dell’azione europea nel campo della lotta
alla poverta e un allargamento qualitativo dell'insieme degli aiuti che gli SM hanno
la possibilita di offrire. Se con il Programma MDP venivano distribuiti esclusiva-
mente generi alimentari, il FEAD finanziera invece I'acquisto di alimenti ma anche
di beni di prima necessita (capi di abbigliamento, sapone, eccetera), con una parti-
colare attenzione rivolta ai bambini poveri, oltre che misure di accompagnamento
volte all'inclusione sociale degli indigenti e a un loro (rf)avvicinamento al mercato
del lavoro.

Lazl6 Andor, all’epoca Commissario europeo responsabile per 'Occupazione, gli
Affari Sociali e I'Inclusione, nel comunicato stampa successivo all’approvazione
della proposta da parte della Commissione aveva commentato: «Il neoproposto
Fondo rappresentera una dimostrazione concreta della solidarieta del’UE con le
persone piu vulnerabili, quelle che sono state maggiormente colpite dalla crisi eco-
nomica e sociale» (Commissione europea 2012¢c). I FEAD diventa cosi uno degli
strumenti che intendono dare sostanza alla dimensione sociale dell’'Unione Euro-

! Per approfondimenti riguardo al passaggio dal PEAD al FEAD si rimanda a Frigo (2013).
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pea, proponendosi di combattere la poverta in una prospettiva piu ampia rispetto
al PEAD.

1.2. I Regolamento del FEAD

La nascita del Fondo, come esplicitato dal documento che conteneva la proposta
legislativa della Commissione europea pubblicato nell’ottobre 2012 (Commissione
europea 2012a), puo essere collegata alla Strategia Europa 2020, e in particolare
all’obiettivo, fissato al suo interno, di riduzione della poverta (portare almeno 20
milioni di poveri fuori dal rischio di poverta e di esclusione sociale, pari al 25 per
cento dei cittadini europei in tale condizione)?. La Commissione, oltre a sottolinea-
re Pampiezza del fenomeno della poverta nel’UE, evidenziava il fatto che le diffi-
colta economiche dovute alla crisi stavano aggravando la situazione sociale del
Vecchio Continente. La Commissione affermava, infatti, che: «Mentre le necessita
di chi si trova ai margini della societa sono in continua crescita, la capacita degli
Stati membri di sostenere queste persone ¢ in molti casi diminuita. ILa coesione so-
ciale ¢ piu che mai minacciata dai vincoli di bilancio, e in numerosi Stati membri le
strategie economiche promosse dalle Istituzioni europee sono ritenute in certa mi-
sura responsabili di tali sviluppi» (Commissione europea 2012a).

La Commissione aveva giudicato quindi necessario e urgente intervenire per ab-
bassare il livello di poverta all’interno del’UE. Gli ultimi dati, riferiti al 2012, han-
no segnalato un peggioramento rispetto ai dati allora in possesso della Com-
missione, dal momento che segnalano quasi 125 milioni di persone a rischio di
poverta o di esclusione sociale, ovvero circa un quarto della popolazione totale
dell’Unione. Di queste, quasi 50 milioni vivono in condizioni di grave deprivazione
materiale (Eurostat 2013).

E nata quindi la proposta di un regolamento, che sarebbe diventato il Regolamen-
to 223 del 2014, per listituzione di un Fondo di aiuti europei agli indigenti (Rego-
lamento UE 2014/223). Di seguito, basandosi su tale testo, vengono descritti sin-
teticamente il profilo dei destinatari degli aiuti, le forme di assistenza previste, il
budget a disposizione e altri punti salienti del Regolamento relativo al FEAD?3.
Prima, tuttavia, ¢ utile sottolineare un piccolo ma importante elemento di interesse
e novita: il Regolamento, infatti, stabilisce che nella fase di implementazione le or-
ganizzazioni partner devono informare il pubblico del fatto che il supporto ¢ stato
ottenuto dal FEAD, e quindi dal’UE. Le modalita con cui cio deve avvenire sono
spiegate nel dettaglio: si legge, per esempio, che si dovra «esporre almeno un po-
ster recante le informazioni su questa iniziativa e sul supporto finanziario ottenuto
dal’UE, e una bandiera del’UE di dimensioni adeguate in una posizione chiara-
mente visibile al pubblico». Attraverso queste, che sono vere e proprie norme vin-

2 Sulla proposta della Commissione europea del 2012 si rimanda a Madama (2012).

3 Alcune delle definizioni che seguono sono estratte direttamente dal Regolamento relativo
al FEAD (Regolamento UE 2014/223), in patticolate dalle pagine 1-10 e 16. Spesso, invece, si
tratta di rielaborazioni a partire dalla stessa fonte.
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colanti, 'Unione, anche per far fronte alle crescenti spinte anti-europeiste, cerca
quindi di far crescere la fiducia nel progetto europeo, e considera il FEAD un ot-
timo strumento per rafforzarla perché consegna ai cittadini I'idea di un’UE vicina

ai piu deboli.

W [ obiettivo: tre forme di poverta da contrastare. La Commissione ha individuato tre
forme di poverta su cui intervenire*:

® Je persone che sperimentano I'impossibilita di accedere adeguatamente ai pro-
dotti alimentari in termini di quantita e qualita: i confini di questa categoria sono
articolati, ma si puo ad esempio fare riferimento al giudizio dell’Organizzazione
Mondiale della Sanita, che considera un’esigenza vitale mangiare un pasto a base di
carne, pollo o pesce (o un equivalente vegetariano) ogni due giorni, cosa che pero
per 43 milioni di europei non ¢ ancora possibile;

" e persone senza fissa dimora: ¢ una condizione di deprivazione materiale con-
siderata ancora piu grave della deprivazione alimentare, perché ¢ difficile uscirne e
perché, oltre a esporre chi ne ¢ colpito a una serie di pericoli, limita ogni prospet-
tiva di vita futura. Quantificare i senzatetto ¢ difficile per definizione, le stime di-
cono tuttavia che il loro numero si attestava a 4,1 milioni nel 2009-2010. Inoltre,
preoccupa 'emergere di un nuovo profilo di persone senza fissa dimora, che com-
prende famiglie con bambini, giovani (fino al 20 per cento in Danimarca e al 15
per cento nei Paesi Bassi) e persone appartenenti a famiglie migranti;

® i bambini a rischio di poverta o esclusione sociale: sono oltre 25 milioni, e rap-
presentano una categoria a cui la Commissione ha rivolto un’attenzione partico-
lare. I bambini sono infatti maggiormente a rischio poverta o esclusione sociale
rispetto alla popolazione considerata nel complesso, e questo li espone a una de-
privazione materiale che va al di 1a della (mal) nutrizione. Ad esempio, quasi 6 mi-
lioni di bambini non possiedono abiti nuovi, e circa 5 milioni non dispongono di
due paia di scarpe del numero giusto. I bambini soggetti a queste forme di depri-
vazione materiale hanno minori probabilita dei loro coetanei piu agiati di andare
bene a scuola, di essere in buona salute e di realizzare pienamente le loro potenzia-

lita da adulti.

Il Regolamento specifica che un’azione di aiuto puo essere finanziata nell’ambito
delle risorse del FEAD da un Programma operativo (ogni SM ¢ chiamato a redi-
gere almeno un tipo di Programma operativo, come illustrato piu avanti nella se-
zione «I Programmi operativi») solo se viene attuata nello Stato membro coperto
da quello specifico Programma operativo (e.g. il Programma operativo francese
non puo supportare un’operazione in Italia). Allo stesso tempo, perd, il Regola-
mento non stabilisce alcun vincolo riguardo ai requisiti che devono possedere i
destinatari finali, ovvero le persone oggetto degli aiuti. Spetta infatti a ogni Stato
membro, rimanendo all'interno del quadro normativo europeo, stabilire i criteri
per identificare le persone che hanno diritto ad accedere agli aiuti.

41 dati citati sono aggiornati al 2011 e contenuti nella motivazione che ha accompagnato la
proposta legislativa del 2012 della Commissione europea (Commissione eutopea 2012a).
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Secondo la Commissione, la maggior parte degli SM non stava registrando alcun
progresso verso il conseguimento dei propri obiettivi nazionali in materia di po-
verta ed esclusione sociale. I.a Commissione concludeva quindi: «Continua a esse-
re necessario un sostegno dell’UE per le persone piu indigenti della societa. II Re-
golamento proposto istituisce per il periodo 2014-2020 un nuovo strumento, che
integrera gli attuali strumenti di coesione, in particolare il Fondo Sociale Europeo
(FSE), per far fronte alle forme di poverta piu gravi e socialmente problematiche e
sostenendo nel contempo misure di accompagnamento per il reinserimento sociale
dei piu indigenti dell’'Unione. Il principale strumento del’'UE per sostenere I'occu-
pabilita, combattere la poverta e promuovere I'inclusione ¢ e rimarra (anche dopo
un’eventuale approvazione di questa iniziativa) il FSE. Tuttavia, alcuni dei cittadini
piu vulnerabili dell’Unione sono troppo distanti dal mercato del lavoro per bene-
ficiare delle misure di inclusione sociale a questo legate» (Commissione europea
2012a). Il Fondo di aiuti europei agli indigenti intende infatti, come specificato dal
relativo Regolamento all’art. 3, comma 1, promuovere la coesione sociale, raffor-
zare I'inclusione sociale, concorrere quindi all’obiettivo di eliminare la poverta nel-
I’'Unione, e integrare nel contempo i fondi strutturali.

B [ #ipi di assistenza previsti>. 11 Fondo contribuisce al conseguimento dell’obiettivo
specifico di alleviare le forme piu gravi di poverta finanziando i programmi nazio-
nali con cui gli SM prestano un’assistenza non finanziaria alle persone indigenti,
che prevede la distribuzione di prodotti alimentari e/o materiali di base nonché il
supporto ad attivita a favore dell’inclusione sociale dei poveri. Gli Stati agiscono
tramite alcune organizzazioni partner. Queste realta, spesso organismi sociali, dan-
no attuazione concreta al progetto fornendo direttamente o indirettamente i pro-
dotti alimentari o i beni alle persone indigenti. Con i finanziamenti ricevuti dal-
I'UE, integrati dal cofinanziamento che ognuno di loro dovra garantire, gli Stati
potranno acquistare direttamente i beni e fornirli alle organizzazioni partner, le
quali si occuperanno della distribuzione, oppure potranno finanziare le organizza-
zioni partner, che si occuperanno dell’acquisto e della distribuzione dei beni.

Per quanto riguarda I’assistenza alimentare, si prevede 'acquisto di cibo, al quale
potranno essere aggiunte ulteriori risorse alimentari provenienti dalle donazioni. I
cibi forniti agli indigenti dovranno conformarsi, secondo criteri obiettivi, alle esi-
genze delle persone indigenti; 1 criteri di selezione dei prodotti alimentari dovranno
inoltre tenere conto degli aspetti climatici e ambientali delle zone in cui si effet-
tua l'intervento, in particolare in vista della riduzione degli sprechi alimentari®. Le

5> Alcune di queste definizioni e di quelle che riguardano i destinatari degli aiuti, presenti nel
testo approvato nel marzo 2014 dai co-legislatori, sono il risultato del compromesso raggiunto
all'interno dei triloghi informali tra Commissione europea, Parlamento europeo e Consiglio
dell’'Unione Europea (cft. paragrafo 2.1, sezione «Il Consiglio dell’Unione Europea»). Esse co-
stituiscono una modifica importante rispetto al testo approvato dal Parlamento europeo nel
giugno 2013 (Parlamento europeo 2013a).

¢ Gli sprechi alimentari sono una vera piaga che affligge I'Unione Europea: un fenomeno
che il Commissatio europeo all’Ambiente Janez Potocnik ha definito «moralmente ed econo-
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organizzazioni partner possono, in aggiunta agli aiuti finanziati dal’'UE, distribuire
provviste di cibo provenienti da altre fonti. E prevista, ad esempio, anche la possi-
bilita di utilizzare 1 prodotti alimentari provenienti dalle scorte di intervento, ove
ve ne siano, senza pero che questo disincentivi gli SM dal cofinanziamento del
Programma operativo.

Per quanto riguarda il secondo tipo di aiuti finanziati dal FEAD, con il termine
«assistenza materiale di base» si intendono beni di consumo di base, dal valore li-
mitato, forniti alle persone indigenti per uso personale: vestiario, calzature, prodot-
ti per I'igiene, materiale scolastico, sacchi a pelo. Ogni SM puo scegliere di contra-
stare una o piu di queste forme di deprivazione.

E anche possibile sostenere misure di accompagnamento a integrazione del soste-
gno alimentare e¢/o materiale. Con questo termine si intendono le attivita svolte
per contribuire al reinserimento sociale delle persone indigenti, per alleviare I'e-
sclusione sociale e/o affrontare le emergenze sociali in modo piu coerente: sono
misure di accompagnamento, ad esempio, la proposta di percorsi di orientamen-
to per sostenere una dieta equilibrata e la consulenza in materia di gestione finan-
ziaria.

B | Programmi operativi. Per poter utilizzare il finanziamento dell’'Unione Europea,
gli Stati membri sono stati chiamati a redigere Programmi operativi (PO), in parti-
colare un Programma operativo I e/o un Programma operativo 1I riguardanti il
petiodo compteso tra il 1° gennaio 2014 e il 31 dicembre 20207. Gli SM hanno
dovuto sottoporre i programmi alla Commissione europea entro sei mesi dal-
'entrata in vigore del Regolamento, quindi entro settembre 2014, perché la Com-
missione stessa li approvasse. I PO sono gli strumenti che definiscono I'azione
concreta per mezzo della quale gli SM hanno inteso contribuire alla lotta alla po-
verta intervenendo all’interno dei propri confini: ¢ infatti attraverso di essi che
ogni SM ha stabilito, in modo specifico, quali iniziative intraprendere per contra-
stare le forme di indigenza piu gravi.

I Programmi operativi I e II, di cui si parlera piu diffusamente nella sezione 3, so-
no indicati con le sigle PO I e PO II. Il «Programma operativo per la fornitura di
prodotti alimentari e/o assistenza materiale di base» (PO I) sostiene la distri-

micamente inaccettabile» (Potocnik 2013). Basti pensare che ogni anno circa 89 milioni di ton-
nellate di cibo in perfette condizioni vengono gettate al macero: il Fondo intende fornire una
risposta anche a questo problema, promuovendo un migliore utilizzo di questo cibo e cercando
di evitare nuovi sprechi.

7 Questa ¢ una delle modifiche piu significative frutto dei triloghi informali. Nel testo ap-
provato dal Parlamento europeo, infatti, era prevista l'istituzione di un solo Programma opera-
tivo. Con la norma presente nel testo definitivo, che introduce la distinzione dei due Program-
mi operativi, le Istituzioni europee hanno voluto rendere piu mirato il sostegno alla lotta alla
poverta, «costruendo» due strumenti distinti ma complementari, ognuno dei quali con finalita e
obiettivi ben definiti.
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buzione di prodotti alimentati e/o la fornitura di assistenza materiale di base alle
persone indigenti, ¢ associato a misure di accompagnamento ed ¢ finalizzato ad
alleviare 'esclusione sociale delle persone indigenti. Il «Programma operativo per
I'inclusione sociale delle persone indigenti» (PO 1II) sostiene quelle attivita che non
rientrano nel quadro delle misure attive a favore dell'inclusione nel mercato del la-
voro. Prevede assistenza non finanziaria e non materiale ed ¢ finalizzato allinclu-
sione sociale delle persone indigenti.

E importante sottolineare come rientri nei poteri e nella discrezionalita degli Stati
membri la decisione di redigere uno o l'altro dei Programmi, oppure tutti e due.
Tale decisione deve tener in conto diversi fattori, tra cui le risorse del FEAD mes-
se a disposizione del paese, il livello di cofinanziamento — e quindi di risorse na-
zionali — che lo Stato decide di destinare al Fondo e le politiche e i finanziamenti
per la lotta alla poverta gia esistenti all’interno di quello Stato.

Un principio importante, su cui il dibattito all'interno delle Istituzioni europee ¢
stato molto acceso, ¢ infatti quello che stabilisce che il FEAD si propone come un
supporto alle politiche sociali nazionali di lotta alla poverta, la cui titolarita rimane
tuttavia in capo agli Stati membri. Conformemente al principio di gestione concor-
rente, gli Stati membri e la Commissione hanno la responsabilita della gestione e
del controllo dei Programmi operativi. Gli Stati membri hanno pero la responsabi-
lita primaria dell’attuazione dei Programmi operativi stessi.

B [/ budget a disposizione. 11 Fondo sara attuato secondo il modello della politica di
coesione, vale a dire attraverso la gestione concorrente sulla base di un Programma
operativo di sette anni per SM, in modo da coprire il periodo 2014-2020. 11 pe-
riodo di copertura del FEAD corre quindi parallelo, ed ¢ delimitato dagli stessi
estremi temporali, al Bilancio pluriennale dell’'Unione Europea, che ¢ d’altronde lo
strumento all’interno del quale viene previsto il Fondo.

Il budget a disposizione del FEAD ¢, in termini reali, di oltre 3,8 miliardi di euro;
del percorso che ha portato a questa cifra trattero in modo piu approfondito nella
sezione 2. Basti qui accennare al fatto che il Parlamento europeo, con I'approva-
zione del’Emendamento 75, ha ottenuto un importante risultato in merito alla do-
tazione del FEAD: quello cio¢ di stabilire che la somma destinata al Fondo non
potesse essere inferiore a quella approvata nel 2011 per il Programma di aiuti agli
indigenti MDP, ossia a circa 3,5 miliardi di euro (ai prezzi del 2011). Il Parlamento
europeo si ¢ espresso quindi in modo contrario rispetto al taglio delle risorse de-
stinate agli aiuti per i pit poveri proposto dalla Commissione europea, che aveva
fissato il budget del Fondo a 2,5 miliardi di euro (cfr. Bandera 2014).

Piu nel dettaglio, va specificato che il finanziamento da parte del’'Unione Europea
ammonta fino all’85 per cento del totale delle risorse che dovranno essere destina-
te all’aiuto agli indigenti da parte degli Stati membri. Questi, infatti, dovranno co-
finanziare i programmi per una quota almeno del 15 per cento, anche se saranno
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liberi di sostenere le iniziative del Fondo mediante risorse nazionali aggiuntive. Dal
momento che le organizzazioni partner hanno una capacita limitata di anticipare i
fondi necessari, che gli SM possono incontrare difficolta nel mobilitare le risorse
utili al prefinanziamento degli interventi, e che ¢ probabile che gli SM con i mag-
giori vincoli di bilancio siano quelli con il numero maggiore di persone indigenti, il
Regolamento prevede per questi Stati agevolazioni sul livello di prefinanziamento
degli aiuti previsti nei Programmi operativi nazionali, cosi da assicurare la parziale
copertura finanziaria degli interventi nel primo anno di attivazione del FEAD. Lo
0,35 per cento delle risorse globali ¢ destinato all’assistenza tecnico-burocratica su
iniziativa della Commissione.

La ripartizione degli stanziamenti del Fondo tra gli Stati membri tiene conto dei
bisogni della popolazione presente negli Stati stessi. Bisogni valutati, sulla base dei
dati Eurostat, attraverso alcuni indicatori, tra cui la popolazione che vive in condi-
zioni di grave deprivazione materiale e la popolazione che vive in famiglie a inten-
sita di lavoro molto bassa. La ripartizione tiene conto anche delle diverse modalita
con cui, all'interno del quadro delle politiche sociali nazionali, attualmente gli SM
forniscono assistenza alle persone indigenti.

Tuttavia, si notano notevoli differenze tra gli stanziamenti per 1 diversi Stati. Que-
sto ¢ dovuto in gran parte ai risultati dei negoziati informali svoltisi tra Consiglio
dell’Unione Europea, Patlamento europeo e Commissione europea nel corso del
2013, di cui si parlera piu diffusamente nella sezione 2. Durante questi negoziati il
FEAD ¢ stato reso molto flessibile, definendo il seguente metodo di ripartizione
delle risorse: circa 2,5 miliardi di euro hanno costituito 'ammontare da ripartire
obbligatoriamente tra tutti gli Stati membri del’UE, mentre I'ulteriore miliardo di
euro circa ha costituito una componente volontaria, ed ¢ stato infatti ripartito solo
tra quei paesi che hanno inteso dedicare maggiori risorse al Fondo. Le risorse che
alimentano il FEAD vengono detratte dal’ammontare dei Fondi strutturali spet-
tante a ciascun paese prima della ripartizione di questa somma tra i diversi fondi.
Ogni SM avra comunque diritto a un finanziamento minimo, fissato in 3,5 milioni
di euro (ai prezzi del 2011), perché possano essere varati interventi supportati da
un livello di risorse significativo.

I’Italia, in particolare, ha deciso di aderire alla componente volontaria, pit che
raddoppiando in tal modo le risorse disponibili annualmente nel periodo 2014-
2020. I Regolamento assegna al paese una dotazione di 670 milioni di euro (ai
prezzi correnti): quello italiano sara dunque, tra 1 28 Programmi operativi degli Sta-
ti membri, il Programma operativo piu grande dal punto di vista della dotazione
finanziaria. A questa cifra vanno aggiunti poi i 118 milioni di euro che rappresen-
tano la parte di co-finanziamento nazionale (cfr. sezione 3), che portano a circa
780 milioni di euro il budget a disposizione in Italia per il FEAD.

La tabella 1 illustra la ripartizione del finanziamento europeo legato al FEAD per
ciascuno Stato membro.
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Tabella 1 - Ripartizione del FEAD per Stato membro (in euro a prezzi correnti € in percentuale)

Belgio 74.080.788 1,94
Bulgaria 105.183.404 2,75
Repubblica Ceca 23.411.787 0,61
Danimarca 3.958.514 0,10
Germania 79.170.307 2,07
Estonia 8.030.128 0,21
Ilanda 22.846.285 0,60
Grecia 281.959.390 7,37
Spagna 565.389.087 14,77
Francia 501.034.938 13,09
Croazia 36.757.640 0,96
Italia 672.947.602 17,58
Cipro 3.958.514 0,10
Lettonia 41.168.560 1,08
Lituania 77.473.796 2,02
Lussemburgo 3.958.514 0,10
Ungheria 94.212.662 2,46
Malta 3.958.514 0,10
Paesi Bassi 3.958.514 0,10
Austria 18.096.069 0,47
Polonia 475.021.840 12,41
Portogallo 177.567.692 4,64
Romania 442.562.008 11,56
Slovenia 20.584.281 0,54
Slovacchia 55.306.117 1,45
Finlandia 22.620.085 0,59
Svezia 7.917.029 0,21
Regno Unito 3.958.514 0,10
Totale | 3827002579 | 100,00

Fonte: Decisione della Commissione europea C(2014) 2028, Allegato XII (Commissione europea 2014b)

E poi necessario che gli Stati membri designino un’autorita di gestione, un’au-
torita di certificazione e un’autorita di audit funzionalmente indipendenti per cia-
scun Programma operativo; contestualmente, gli SM devono avere la possibilita di
designare, se lo ritengono utile, organismi intermedi cui affidare taluni compiti
dell’autorita di gestione o dell’autorita di certificazione, precisandone responsabi-
lita e funzioni. L’autorita di gestione ¢ la responsabile principale dell’attuazione ef-
ficace ed efficiente delle iniziative finanziate dal FEAD e svolge un gran numero di
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funzioni connesse alla gestione e al controllo del Programma operativo, ai controlli
finanziari, nonché alla scelta dei progetti.

11 Regolamento stabiliva inoltre che le attivita finanziabili dal Fondo sarebbero do-
vute partire il 1° gennaio 2014. Le istituzioni europee si sono trovate pero a far
fronte a un problema: se il FEAD — ancora in discussione a fine 2013 — non fosse
stato approvato in breve tempo, il 1° gennaio 2014 i programmi di aiuti non sa-
rebbero potuti partire e gli SM si sarebbero ritrovati improvvisamente senza aiuti
alimentari. Da un lato, infatti, non sarebbe stato piu in vigore il vecchio program-
ma di distribuzione di derrate alimentari (in conclusione il 31 dicembre 2013),
dall’altro non sarebbe stato ancora attivo il nuovo strumento. Tutto cio sarebbe
avvenuto nei mesi invernali, nei quali i poveri incontrano maggiori difficolta. Era
percio importante garantire la transizione tra i due programmi ed evitare qualsiasi
interruzione nella fornitura degli aiuti alimentari. Tenuto conto dei termini per
I'adozione del Regolamento, dei tempi necessari per preparare i Programmi opera-
tivi, di quelli per la loro approvazione da parte della Commissione e della data en-
tro cui dovevano essere bandite le gare d’appalto, durante l'iter legislativo ¢ stato
piu volte chiarito che nel Regolamento sarebbero state dichiarate ammissibili le
spese a decorrere dal 1° dicembre 2013. Questa norma ¢ rimasta anche nella ver-
sione finale del testo, per cui per le organizzazioni del terzo settore ¢ stato possibi-
le effettuare spese per il sostegno agli indigenti anche se il FEAD non era ancora
stato adottato, con la previsione di un loro rimborso dopo I'approvazione del Re-
golamento. Nonostante questa previsione, in Italia, in assenza delle risorse comu-
nitarie, le organizzazioni hanno comunque incontrato molte difficolta, soprattutto
nei primi mesi del 2014, e si sono viste costrette a ingenti sforzi per trovare le ri-
sorse necessarie a svolgere le proprie attivita a favore degli indigenti. Per alleviare
parzialmente questa situazione, in agosto il Governo si ¢ attivato per sostenere gli
interventi finanziati dal FEAD mettendo a disposizione 40 milioni di euro prove-
nienti dal «Fondo di rotazione per l'attuazione degli interventi comunitari», inqua-
drandoli come un anticipo delle risorse nazionali che sarebbero state stanziate per
il FEAD (il Programma operativo italiano, in quella data, non era stato ancora
adottato dalla Commissione europea)®.

2. IITER LEGISLATIVO DEL FEAD E GLI OSTACOLI INCONTRATI

11 lungo iter del Regolamento relativo al Fondo di aiuti europei agli indigenti, co-
minciato il 24 ottobre 2012 con una proposta della Commissione europea, si ¢
concluso, dopo la votazione favorevole di Parlamento europeo e Consiglio del-
I'Unione Europea, con la pubblicazione nella «Gazzetta Ufficiale» del Regolamen-
to e la contestuale entrata in vigore dell’atto il 12 marzo 2014. La versione definiti-

8 L’apporto del Governo italiano per I'attuazione del FEAD in Italia sara approfondito nel-
la sezione 3.
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va del testo ¢ frutto dei negoziati svoltisi negli ultimi mesi del 2013 tra gli organi
legislativi dell’Unione, Parlamento e Consiglio, e la Commissione. Il processo non
¢ stato privo di difficolta e ostacol, e il fatto che sia stato necessario avviare nego-
ziati per giungere a una versione condivisa del testo lo dimostra. Nella tabella 2
viene riassunto il percorso del FEAD (che di seguito verra approfondito) nel pro-
cesso di policy-making europeo: sono indicate tutte le consultazioni e tutti i passaggi
salienti che il Regolamento ha dovuto attraversare prima di essere approvato.

Tabella 2 - La procedura di approvazione del FEAD

Riferimenti

Data Istituzione coinvolta Passaggio : ;
ai documenti

24.10.2012  Commissione europea Pubblicazione della proposta legislativa
e invio al Parlamento europeo COM(2012)0617

Commissario competente: Lazlé Andor,
Commissario responsabile

per I'Occupazione, gli Affari Sociali

e I'Inclusione

Dicembre Parlamenti nazionali Valutazione del rispetto, da parte
2012- della proposta, del principio
Gennaio 2013 di sussidiarieta e proporzionalita

19.11.2012  Parlamento europeo Annuncio in aula

Commissione competente EMPL (Occupazione e Affari Sociali)
per il merito
Relatore Emer Costello (S&D, Irlanda)

Commissioni competenti BUDG (Bilanci), Derek Vaughan

per parere e rispettivi relatori CONT (Controllo dei bilanci), Theodoros
Skylakakis
REGI (Sviluppo regionale), Younous
Omarjee
AGRI (Agricoltura e Sviluppo rurale), Marc
Tarabella
CULT (Cultura e Istruzione). La Commissione
ha deciso di non esprimere un parere
FEMM (Diritti della donna e Uguaglianza
di genere), Marije Cornelissen
Parere CESE (Comitato economico e sociale)
Consultazione CDR (Comitato delle Regioni)

20.5.2013 Approvazione, in Commissione EMPL,

del testo con emendamenti A7-0183/2013
30.5.2013 Trasmissione a plenaria
11.6.2013 Discussione in plenaria
12.6.2013 Votazione e adozione del testo T7-0257/2013
25.2.2014 Decisione da parte del Parlamento

europeo in prima Lettura (sulla base

dei risultati dei triloghi informali) T7-0124/2014
11.3.2014 Termine della procedura

nel Parlamento europeo
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(segue Tabella 2)
Data Istituzione coinvolta Passaggio .leerlment!
ai documenti
6.12.2012, Consiglio dell’'Unione Dibattito
20.6.2013 Europea
10.3.2014 Adozione dell'atto (sulla base dei risultati
dei triloghi informali e dei risultati della
prima lettura del Parlamento europeo)
11.3.2014 Firma dell'atto
12.3.2014 Pubblicazione del Regolamento nella
«Gazzetta Ufficiale» dell’'Unione
Europea e sua entrata in vigore
Riferimento Procedura: 2012/0295(COD)
Riferimento Regolamento: Regulation 2014/223
0J L 07212.3.2014,
p. 0001
Riferimento Atti delegati: 2014/2676 (DEA)

2.1. La posizione degli Stati membri

La proposta di Regolamento, subito dopo la sua pubblicazione, avvenuta da parte
della Commissione europea, ha visto emergere resistenze da parte di alcuni Stati
membiri.

A testimonianza della complessita che caratterizza il policy-making europeo, ¢ inte-
ressante notare come tali resistenze emergano in questa fase e rimarranno presen-
ti per tutto liter legislativo che la proposta affrontera all'interno delle istituzioni
europee. In particolare, dopo il passaggio e il voto favorevole (seppur con impor-
tanti modifiche) della proposta della Commissione europea nel Parlamento euro-
peo, il peso di queste resistenze tornera a farsi sentire in modo decisivo all’interno
del Consiglio dell’'Unione Europea (cfr. piu sotto la sezione «Il Consiglio del-
I'Unione Europea»). Gli attori che le promuovono sono quasi sempre gli stessi,
vale a dire alcuni Stati membri. Le loro resistenze, dunque, «accompagnano» I'iter
del Regolamento e, nonostante la proposta venga sostenuta da diversi attori del
decision-making europeo, 1 Governi cercano, con successo, di promuovere alcune
modifiche all'interno dell’istituzione, il Consiglio dell’Unione Europea, che ¢ in
grado di tutelarli meglio, dal momento che i ministri che siedono al suo interno
possono esercitare una pressione diretta sui testi di cui viene richiesta 'approva-
zione. E il tipico esempio di un processo di approvazione di un provvedimento
europeo, collocato nel quadro di un sistema politico-istituzionale complesso e ar-
ticolato, in cui molti elementi concorrono al raggiungimento di un accordo e su
cui ogni attore europeo puo far valere la propria posizione e negoziare condizioni
per un voto favorevole.
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La posizione degli SM in materia, tuttavia, non emerge e non puo quindi essere os-
servata in modo diretto nella fase di iniziativa legislativa a opera della Commissio-
ne. Come noto, d’altronde, questa istituzione si distingue per la sua natura super
partes, che dovrebbe portarla a mantenersi estranea alla diretta pressione politica da
parte degli SM o dei gruppi politici, anche se 1 rapporti con il Parlamento e il Con-
siglio, formali e informali, sono frequenti e rilevanti. La Commissione ¢ infatti un
organo tecnocratico e dal profilo marcatamente sovranazionale che prende parte al
processo di policy-making europeo, un organo che dovrebbe agire con I'impegno di
considerare esclusivamente gli interessi dell’Unione Europea’.

Cio nonostante, in due diverse occasioni ¢ stato possibile registrare le posizioni
degli Stati membri ancor prima che la proposta giungesse al Parlamento e al Con-
siglio. La prima di queste occasioni si ¢ avuta con il Consiglio Europeo del dicem-
bre 2011 nel quale si ¢ discusso del Programma MDP, che, come detto, si sarebbe
concluso alla fine del 2013. I’oggetto della discussione non era il FEAD, e quindi
non si possono trasferire in modo automatico le opinioni relative al vecchio stru-
mento sulla nuova proposta. D’altro canto, non si puo non rilevare che il contenu-
to di fondo del Programma MDP e del FEAD ¢ sostanzialmente lo stesso (gli aiuti
agli indigenti), ed ¢ probabile che alcune delle valutazioni negative relative al primo
si sarebbero riversate sul secondo, tanto piu che esso risulta una versione «raffor-
zatay del MDP. La tabella 3 aiuta a capire le posizioni assunte dagli Stati membri.

Tabella 3 - La posizione degli Stati membri nella discussione sul Programma MDP

Contrari Favorevoli
Hanno sostenuto che l'aiuto alimentare Hanno firmato una dichiarazione
si applica meglio alla politica sociale nella quale hanno chiesto la continuazione
ed é di competenza nazionale del Programma MDP oltre il 2013
7 Stati: Germania, Danimarca, 13 Stati: Belgio, Bulgaria, Grecia, Spagna,
Paesi Bassi, Svezia, Regno Unito, Ungheria, Italia, Lituania, Lussemburgo, Lettonia,
Repubblica Ceca*, Austria Malta, Portogallo, Romania, Slovenia

*La Repubblica Ceca si & dichiarata contraria al proseguimento del Programma MDP nonostante avesse
usufruito dello stesso e fosse intenzionata a farlo fino alla scadenza.

Fonte: elaborazione da Commissione europea (2012d, 7-8)

E opportuno sottolineare che la partecipazione al MDP era volontaria. 1l numero
di SM che hanno partecipato al programma ¢ piu che raddoppiato nell’arco di un-
dici anni, da nove nel 2001 a venti nel 2012 (con un grande apporto dei Paesi pro-
tagonisti dell’allargamento UE del 2004). Gli stessi venti Stati avevano espresso la
volonta di prendervi parte anche nel 2013. Gli Stati che invece nel 2012 non parte-
cipavano al programma erano Austria, Svezia, Cipro, Regno Unito, Germania, Da-

? Per approfondimenti sulle istituzioni europee e sul processo di policy-making dell’'Unione si
rimanda, tra gli altri, a Cini e Pérez-Sol6rzano Borragan (2010) e a Nugent (2011).
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nimarca e Paesi Bassi. Di questi, gli ultimi quattro vi avevano inizialmente aderito,
poi hanno abbandonato (Commissione europea 2012d, Allegato 2, p. IV)10. E poi
possibile identificare un blocco di Stati che non ha partecipato al MDP per tutta la
sua durata, che si ¢ opposto alla sua continuazione oltre il 2013. Si tratta dello stes-
so gruppo di Paesi che successivamente esprimera il proprio forte dissenso nei
confronti della proposta di Regolamento relativa al FEAD, cosi come approvata
dalla Commissione europea e modificata dal Parlamento europeo.

LLa seconda occasione in cui gli Stati membri hanno fatto sentire la propria voce si
¢ registrata dopo la pubblicazione della proposta sul FEAD da parte della Com-
missione, in sede di presa di visione della Valutazione di impatto (Impact Assess-
ment, IA), attraverso una serie di osservazioni redatte dagli SM intorno soprattutto
al principio di sussidiarieta. F. d’obbligo a questo punto citare in sintesi la procedu-
ra che segue la pubblicazione di una proposta proveniente da un’istituzione del-
I'Unione e illustrare il principio di sussidiarieta, in modo da permettere una com-
prensione piu chiara delle posizioni di alcuni Stati membri che a esso fanno riferi-
mento. Tutto cio ¢ contenuto nel Box 1 che segue.

Box 1. I principi di sussidiarieta e di proporzionalita nel policy-making europeo

| principi di sussidiarieta!" e di proporzionalita sono stati sanciti dal Trattato di Maastricht del
1992, ma il Trattato di Amsterdam del 1986 aveva gia introdotto il «Protocollo (n. 2) sul-
I'applicazione dei principi di sussidiarieta e di proporzionalita». Il Trattato di Lisbona del
2007, infine, ha introdotto un protocollo (modificato) recante lo stesso titolo (Protocollo n. 2),
attualmente in vigore. Il Trattato ha iscritto il principio di sussidiarieta all'Articolo 5, paragrafo
3, del Trattato sull’'Unione Europea, che quindi lo definisce e lo tutela. L'articolo recita:

«In virtu del principio di sussidiarieta, nei settori che non sono di sua competenza esclusiva
I'Unione interviene soltanto se e in quanto gli obiettivi dell'azione prevista non possono esse-
re conseguiti in misura sufficiente dagli Stati membri, né a livello centrale né a livello regiona-
le e locale, ma possono, a motivo della portata o degli effetti dell'azione in questione, essere
consequiti meglio a livello di Unioney.

10 T'ra questi spiccano Regno Unito e Germania, che detengono un capitale elevato in tet-
mini di popolazione e un gran numero di persone indigenti che in questo modo non sono state
raggiunte dall’aiuto europeo.

1 Per approfondire le caratteristiche del principio di sussidiarieta, molto importante nell’or-
dinamento politico e giuridico dell’'UE, ¢ possibile consultare diverse fonti. In questo lavoro ho
utilizzato la descrizione che fa del principio il Parlamento europeo, disponibile all’indirizzo
http:/ /www.europatl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU_1.2.2.pdf. E possibile inoltre fare riferimen-
to direttamente al Protocollo (n. 2) sull’applicazione dei principi di sussidiarieta e di proporzio-
nalita, disponibile all’inditizzo http://europa.cu/pol/pdf/qc3209190itc_002.pdf, o agli atticoli
citati del Trattato dell’'Unione Europea, disponibile allo stesso indirizzo.
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Una delle principali innovazioni introdotte dal Trattato di Lisbona riguarda il ruolo dei Parla-
menti nazionali nel controllo del rispetto del principio di sussidiarieta. Ogni Parlamento na-
zionale, o ciascuna camera di uno di questi Parlamenti, deve infatti ricevere le proposte legi-
slative provenienti dalle Istituzioni dell'Unione (Articolo 12 (b) TUE e Protocollo n. 1 sul ruolo
dei Parlamenti nazionali nel’'Unione Europea); successivamente puo inviare ai presidenti del
Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione un parere motivato che esponga le
ragioni per cui ritiene che il progetto in causa non sia conforme al principio di sussidiarieta
(Articolo 6 (2) e Protocollo n. 2 sull’'applicazione dei principi di sussidiarieta e di proporziona-
litd). Qualora i pareri motivati «negativi» rappresentino almeno un terzo dellinsieme dei voti
attribuiti ai Parlamenti nazionali (un voto per camera nei Parlamenti bicamerali, due voti in
quelli monocamerali), scatta il cosiddetto «Meccanismo di allarme preventivo (Early Warning
System)», e il progetto deve essere riesaminato (procedura del «cartellino giallo»). L'istitu-
zione da cui viene emanato il progetto legislativo pud decidere di modificare, ritirare 0 man-
tenere il progetto. In quest'ultimo caso, e qualora la contestazione della conformita della
proposta rispetto al principio di sussidiarieta venga da almeno la maggioranza semplice dei
voti attribuiti ai Parlamenti nazionali, secondo la procedura legislativa ordinaria la questione
é rinviata a legislatore, Parlamento europeo e Consiglio, che si pronunciano in prima lettura.
Questi, sotto il vincolo di particolari maggioranze, possono respingere la proposta («cartelli-
NO rosso 0 arancioney)'2,

I Parlamenti di alcuni dei Paesi prima elencati, ostili, come detto, al’MDP e poi al
FEAD, hanno prodotto documenti il cui contenuto risulta molto interessante ai
fini dell’analisi delle dinamiche politiche che stanno alle spalle dell’approvazione
del Fondo. Di seguito vengono illustrati i contenuti piu significativi di questi do-
cumenti con riferimento a Regno Unito, Danimarca, Svezia, Repubblica Ceca e
Germania.

B Regno Unito. La Camera dei Lord inglese pubblica un Parere motivato (Reasoned
Opinion) 11 19 dicembre 2012. Si afferma che da parte della Commissione non sono
stati avanzati argomenti convincenti rispetto al fatto che la proposta soddisfi il
principio di sussidiarieta. Si legge nel Parere: «L.’unica legittimazione diretta fornita
per questo intervento europeo ¢ legata al fatto che lo stesso sarebbe necessario a
causa del livello e della natura della poverta raggiunti nell’'Unione e aggravati dalla
crisi economica, e perché non sarebbe certa la capacita da parte di tutti gli Stati

12 Per approfondire le caratteristiche dell’Early Warning System, e piu in generale le norme
che regolano i rapporti tra Parlamenti nazionali e Parlamento europeo, ¢ possibile consultare
diverse fonti. In questo lavoro ho utilizzato la descrizione che fa di esse il Parlamento europeo,
disponibile allinditizzo http://www.europatl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU_1.3.5.pdf. E possibi-
le inoltre fare riferimento direttamente al Protocollo (n. 1) sul tuolo dei Parlamenti nazionali
nell’'Unione Europea, disponibile all’inditizzo http://europa.cu/pol/pdf/qec3209190itc_002.
pdf, o agli articoli citati del Trattato dell’Unione Europea, disponibile allo stesso indirizzo.
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membri di assicurare livelli di spesa sociale e investimenti sufficienti a non deterio-
rare ulteriormente la coesione sociale e a raggiungere gli obiettivi di Europa 2020».
La Camera dei Lord aggiunge: «Crediamo che questa incertezza possa essere con-
trastata da un’azione che proceda attraverso i programmi europei di coesione esi-
stenti (dai quali invece una quantita di risorse sara dirottata per finanziare questo
schema), senza caricare gli Stati membri e gli enti che intendono implementare i
programmi di distribuzione con una quantita extra di lavoro amministrativo intro-
dotta da questa proposta» (Parere motivato UK 2012a).

La Camera dei Comuni inglese, invece, approva il 5 dicembre 2012 un Parere mo-
tivato con cui afferma che non sono stati rispettati né gli obblighi procedurali im-
posti dal Protocollo n. 2 né la sostanza del principio di sussidiarieta (Parere moti-
vato UK 2012b). Per quanto riguarda gli aspetti procedurali, la Camera ricorda che
ogni bozza di atto legislativo europeo dovrebbe contenere una dichiarazione det-
tagliata (statement) che renda possibile verificare il rispetto del principio di sussidia-
rieta, dichiarazione che dovrebbe essere tradotta in tutte le lingue ufficiali del-
I'Unione; questo ¢ avvenuto, ma la Camera fa notare che, invece, la Valutazione di
impatto della Commissione non risulta tradotta in tutte le lingue. Questo punto
merita attenzione perché la posizione espressa dalla Camera dei Comuni appare
davvero singolare. Da un lato, ¢ vero che, se 'obiettivo della norma ¢ quello di
permettere a tutti gli SM di effettuare una valutazione approfondita delle proposte
provenienti dalle Istituzioni europee, ¢ importante che esse siano espresse nelle
lingue parlate in questi Stati. E l'osservazione della Camera dei Comuni ¢ fondata:
la Valutazione di impatto, che dovrebbe essere il documento piu titolato a conte-
nere osservazioni sulla conformita al principio di sussidiarieta, ¢ I'unico tra tutti 1
documenti prodotti dalla Commissione a essere disponibile solo nelle versioni in-
glese e francese. Dall’altro lato, pero, non si puo che evidenziare che ci si potrebbe
aspettare una simile osservazione, per esempio, dal Parlamento polacco o unghere-
se, non certo da quello inglese, nella cui lingua esiste sempre una versione di tutti 1
documenti del’'UE. O la Camera dei Comuni ¢ stata colta da un irrefrenabile desi-
derio di tutela delle lingue «minori» dell’'Unione, o questa appare come una metico-
losa ricerca del cavillo volta a contrastare in ogni modo la proposta.

11 Parere motivato continua affermando che «la relazione della Commissione con-
tiene generalizzazioni non supportate da alcuna evidenza» e che «non ci sono con-
ferme qualitative e quantitative della necessita di un’azione a livello europeoy.

Per quanto riguarda invece gli aspetti sostanziali, la Camera dei Comuni commen-
ta: «l.a Commissione spiega che c’¢ incertezza sulla capacita di alcuni Stati membri
di provvedere all'investimento sociale necessario, ma non dice che tutti gli Stati
membri si trovano nella stessa posizione. Non ci sono inoltre elementi qualitativi o
quantitativi che indichino che gli Stati membri non riescono a provvedere agli in-
vestimenti in questo momento, né che non siano in grado di farlo durante il perio-
do di copertura del fondo». Quindi, si dichiara «stupita dal desiderio da parte della
Commissione di un’alta visibilita dello strumento per mitigare la percezione nega-
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tiva del suo contributo alla crisi economica e finanziaria». E conclude: «ll fatto che
la Commissione sia ansiosa di essere vista in azione non implica che I'azione UE
sia necessaria o giustificatay.

B Danimarca, Svezia, Repubblica Ceca. Anche 1 Parlamenti di Danimarca, Svezia e
Repubblica Ceca hanno inviato alla Commissione europea Pareri motivati in cui
sostengono che il FEAD non rispetta il principio di sussidiarieta.

Con il documento del 14 dicembre 2012 il Folketinget, il Parlamento danese, so-
stiene che gli SM debbano gestire la lotta contro la poverta e 'esclusione sociale
con gli schemi di welfare adottati dal singolo Stato, non ritiene che questa attivita
possa essere meglio gestita a livello europeo e sottolinea che la proposta della
Commissione non contiene una giustificazione sufficiente a sostenere la conformi-
ta al principio di sussidiarieta (Parere motivato DK 2012).

Il Riksdag svedese, con il documento del 14 dicembre 2012, sostiene che 'UE ab-
bia un ruolo importante nel promuovere la cooperazione tra SM per combattere
poverta ed esclusione sociale, ma mette in discussione il fatto che I'obiettivo gene-
rale del fondo possa essere raggiunto in questo modo. Ritiene infatti che poverta
ed esclusione possano essere meglio contrastate promuovendo il lavoro, che per-
mette I'autosostentamento, e attraverso lo sviluppo di sistemi di sicurezza sociali
che includano lintera popolazione e non, quindi, solo la sua parte piu povera (Pa-
rere motivato SE 2012).

Interessante ¢ anche la risoluzione approvata dal Senato della Repubblica Ceca il
31 gennaio 2013 (Parere motivato CZ 2013). L’opposizione della Repubblica Ceca
espressa con questo Parere ¢ significativa perché fatta da uno Stato che pure ha
partecipato al Programma MDP fino al suo completamento. Dopo aver espresso
alcune riflessioni comuni ad altri Stati, legate ad esempio alla convinzione che gli
obiettivi del Regolamento possano essere raggiunti in modo piu efficace a livello
degli SM e che non sia quindi necessario stabilire uno strumento separato a livello
europeo, la Repubblica Ceca avanza alcune osservazioni non comuni, se paragona-
te alle formule di rito simili tra loro presenti nei documenti degli altri Stati. Affer-
ma ad esempio: «Secondo una prospettiva di lungo termine ¢ piu efficace raffor-
zare la capacita per i1 beneficiari dei servizi sociali di partecipare al mercato del
lavoro, cosa che si rivela, alla fine, non solo piu efficiente e meno costosa, ma che
corrisponde anche agli ultimi risultati nel campo della teoria dello sviluppo della
cooperazione, del lavoro e della politica sociale». .a Repubblica Ceca, poi, aggiun-
ge un riferimento alla propria esperienza nazionale nel campo degli aiuti agli indi-
genti, ed ¢ l'unica a farlo: «Il Senato — si legge — evidenzia il debole utilizzo nel
lungo termine dei fondi provenienti dal programma di distribuzione di aiuti ali-
mentari del’'Unione Europea osservato nella Repubblica Ceca. Da quando ha ini-
ziato a beneficiare del programma nel 2006, I'esperienza ha mostrato che i prin-
cipali destinatari di aiuti (le organizzazioni no-profit) preferiscono misure a livello
locale piuttosto che l'utilizzo del programma europeon.
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B Gemania. 11 13 dicembre 2012 il Bundestag approvava 'unico Parere motivato,
tra quelli prodotti riguardo alla proposta del FEAD, che contiene 'indicazione in
sintesi di quali siano stati i gruppi parlamentari presenti nella Camera che hanno
sostenuto 'approvazione del Parere (contrario al FEAD), quali i gruppi che si so-
no opposti e quali gli astenuti, con le relative motivazioni. (Parere motivato DE
2012). Gli elementi condotti a sostegno del Parere sono quelli gia visti per altri Sta-
ti, e portano la Germania a segnalare la mancata conformita della proposta relativa
al FEAD al principio di sussidiarieta e di proporzionalita. Davvero significativa ¢
quindi I'llustrazione, che segue il Parere e che sintetizzo nella tabella 4, delle scelte
di voto dei diversi gruppi parlamentari e delle motivazioni che ne sono alla base.

Tabella 4 - Voto e motivazione di voto dei gruppi parlamentari del Bundestag riguardanti il Parere
motivato negativo sulla proposta di Regolamento del FEAD

Gruppo parlamentare Voto e motivazione di voto

Cbu/CsU Favorevole al parere negativo

(Unione Cristiano- Giudica l'aiuto alimentare diretto per la popolazione povera un tipo di politica
Democratica/ sociale sbagliato; ritiene che il FEAD contribuira a ridurre efficaci iniziative di
Unione Cristiano-Sociale) politica sociale come risultato del fatto che per sostenerlo verra riallocata una

quantita di risorse del Fondo Sociale Europeo; e sostiene che non & compito
dell’'UE fornire aiuti alimentari diretti.

SPD Contrario al parere negativo

(Partito Socialdemocratico) Non ritiene che ci siano le condizioni per un’obiezione relativa al principio di
sussidiarieta. Anche se € vero che l'aiuto alimentare diretto non pud sostituire
un’efficace politica di contrasto alla poverta, esso riesce almeno ad alleviare le
sofferenze della popolazione povera.

FDP Favorevole al parere negativo

(Partito Liberale Democratico) Ritiene che l'intero progetto del FEAD non ricada all'interno delle competenze
del’'UE. Tra I'altro, il Fondo richiederebbe una gestione amministrativa alquanto
costosa.

Die Linke Contrario al parere negativo

(La Sinistra) Ha criticato le politiche che hanno permesso la crescita della poverta. Il gruppo
ha espresso la paura che la politica sociale degeneri in una «mensa dei pove-
ri»; donazioni caritative invece che diritti sociali. Allo stesso tempo, tuttavia, ha
sostenuto che sono necessari interventi contro la poverta nell'Unione Europea:
l'aiuto alimentare diretto € un approccio che deve essere completato da una
politica basata sui diritti sociali e sulla redistribuzione del benessere.

Alleanza "90/ Verdi Astenuto

Condivide le critiche nei confronti dagli aiuti alimentari diretti, ma sostiene che i
paesi ricchi d’Europa non possono farne a meno. Certo sarebbe meglio se le
politiche sociali li rendessero superflui. Ma fintanto che la popolazione non puo
contare su un sistema di welfare funzionante, deve essere aiutata in altri modi.
Tuttavia, il gruppo sostiene che sarebbe molto meglio se il fondo di aiuti fosse
integrato nel Fondo Sociale Europeo.

Fonte: elaborazione da Parere motivato DE (2012)



24 WP-2WEL 1/15 « ISSN 2281-7921

In conclusione, il Parere motivato «negativox» rispetto al FEAD viene approvato
con i voti favorevoli di CDU/CSU e FDP, con quelli contrari di SPD e Die Linke
e con l'astensione di Alleanza 90/1 Verdi.

Il modo in cui 1 diversi partiti hanno votato all’interno del Bundestag tedesco co-
stituisce un’informazione importante, che verra ripresa nella sezione 2.2 per essere
confrontata con le scelte di voto degli europarlamentari tedeschi e dei partiti pre-
senti nel Parlamento europeo in occasione delle votazioni della plenaria relative
alla proposta di Regolamento. In questo senso sara possibile verificare se vi sia sta-
ta corrispondenza tra la votazione nazionale e quella europea.

11 Consiglio dell’Unione Europea. F opportuno a questo punto effettuare un
«saltoy in avanti lungo il processo di approvazione del FEAD, fino alla discussione
all'interno del Consiglio dell’'Unione Europea, il secondo e ultimo passaggio della
procedura legislativa ordinaria. E importante far questo poiché ¢ possibile osserva-
re come gli Stati membri citati in precedenza, le cui resistenze erano rimaste ben
presenti per tutto liter legislativo, siano riusciti ad avere un peso determinante per
Iesito della procedura, affermandosi come vefo players, cioe attori portatori di un
potere di veto: questi Stati membri, infatti, erano portatori di un numero di voti
sufficiente per evitare che il Consiglio dell’'Unione Europea raggiungesse la mag-
gloranza qualificata necessaria per approvare il testo emendato dal Parlamento eu-
ropeo.

Tra la pubblicazione della proposta della Commissione e questo passaggio, in real-
ta, c’¢ stata per 'appunto la lunga discussione all’interno del Parlamento europeo
(cfr. sezione 2.2), che il 12 giugno 2013 aveva approvato un testo contenente alcu-
ne modifiche rispetto a quello proposto dalla Commissione. Piu precisamente, la
votazione della plenaria del Parlamento europeo non aveva approvato in via defi-
nitiva la proposta del FEAD. Le attivita finanziabili dal Fondo sarebbero infatti
dovute partire il 1° gennaio 2014, e la vicinanza di questa data, unita alla necessita
di mostrare unita tra le istituzioni su un tema cosi importante, hanno fatto si che
Parlamento europeo e Consiglio stabilissero in via informale di approvare la pro-
posta in prima lettura, obiettivo che si sarebbe potuto raggiungere solo con un ac-
cordo tra i due co-legislatori. Per questo 'approvazione definitiva del testo ¢ stata
rinviata, il testo ¢ stato rimandato alla Commissione Occupazione e Affari Sociali
del Parlamento europeo, e sono stati avviati i triloghi informali, ovvero i negoziati
a cui hanno partecipato rappresentanti della Commissione, del Parlamento e del
Consiglio. Questi hanno fatto in modo che si trovasse un accordo sul testo: una
volta raggiunto il compromesso, il Parlamento europeo e il Consiglio dell’'Unione
hanno dovuto solo votare in modo definitivo il nuovo documento, che ¢ cosi di-
ventato legge.

Prima dei triloghi, dunque, all’interno del Consiglio dell’Unione Europea, che ha
discusso nella riunione del 20 giugno 2013 il testo e 1 risultati della votazione del
Parlamento europeo, rimanevano ancora alcuni ostacoli da superare (Consiglio
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dell’Unione Europea 2013a e 2013b). 1l punto su cui gli Stati si trovavano mag-
giormente in disaccordo ruotava attorno alla decisione «tra partecipazione volonta-
ria o obbligatoria» al Fondo. Durante la presidenza irlandese, terminata nel giugno
2013, la discussione sugli aiuti agli indigenti ¢ proseguita. Nella nota della presi-
denza al Consiglio EPSCO (Occupazione, Politica Sociale, Salute e Consumatori),
datata 14 giugno, si legge che «un gruppo di cinque Stati, ritenendo che I'impegno
assunto dai loro capi di stato o di governo [nelle precedenti sedute del Consiglio]
possa essere realizzato mediante un fondo volontario, hanno suggerito modifiche
alla proposta, per consentire agli Stati membri di conseguire 'obiettivo di aiutare
gli indigenti programmando la loro assegnazione dei fondi mediante il FSE o, in
alternativa, per fare in modo che i finanziamenti del FEAD siano distribuiti tra i
paesi partecipanti indipendentemente dal numero di SM che intendono avvalersi
del Fondo. Ia dotazione totale dei fondi strutturali di ciascuno Stato membro
sarebbe rimasta invariata, indipendentemente dalla partecipazione dello Stato al
FEAD». La presidenza irlandese ha cercato di stabilire se, in alternativa al contra-
sto «tra partecipazione volontaria o obbligatoria», restasse «uno spazio per raffor-
zare la “flessibilita interna” del Fondo al fine di renderlo piu allettante per gli SM,
per esempio dando loro un margine maggiore per decidere a chi destinarlo, su qua-
li aree geografiche concentrarlo e quali prodotti distribuiren.

La conclusione dei triloghi ha poi portato al raggiungimento dell’obiettivo per cui,
a dispetto della posizione degli Stati, il FEAD si rivolge a tutti gli Stati membri, e
non solo ad alcuni. Contemporaneamente, riguardo ad altri punti del Regolamento
le richieste degli Stati «oppositori» sono state parzialmente accolte, e tra queste vi ¢
certamente quella di una maggiore flessibilita del Fondo grazie alla quale, ad esem-
pio, allo Stato membro ¢ stato consentito di scegliere se intervenire con assistenza
alimentare/materiale, con misure di accompagnamento o con entrambe, ¢ di effet-
tuare scelte riguardo alle modalita specifiche con cui applicare il Regolamento. In
ogni caso la posizione contraria dei sette Stati ¢ stata vincolante nel Consiglio del-
I'Unione Europea.

E importante considerare, una volta esaurita P'analisi della posizione degli Stati
membiri, che i sette Stati hanno espresso la loro contrarieta al FEAD sia attraverso
i loro Parlamenti (con linvio dei Pareri motivati alla Commissione europea), sia
attraverso i loro Governi (con Pespressione di una posizione contraria, che avreb-
be potuto concretizzarsi in un voto contrario, all'interno del Consiglio dell’'Unione
Europea).

Tuttavia, 1 Parlamenti non sono stati in grado di bloccare il provvedimento perché
non sono riusciti ad attivare 'Early Warning System (il Meccanismo di allarme pre-
ventivo)'3. Per attivare il «cartellino giallo» sarebbe servito un terzo dei voti degli

13 Cfr. piu sopra il Box 1, “I principi di sussidiarieta e di proporzionalita nel policy-making
europeo’”.
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Stati, quindi almeno 18 voti'4. Per attivare il «cartellino arancione», invece, sareb-
bero stati necessari addirittura 28 voti. Solo cosi si sarebbe potuto costringere la
Commissione almeno alla riconsiderazione della proposta. Hanno prodotto un Pa-
rere motivato contrario le Camera dei Lord e dei Comuni inglesi, il Bundestag te-
desco, il Parlamento danese, svedese e quello della Repubblica Ceca. Non hanno
invece prodotto un Parere, all’interno dei Paesi «oppositorix, il Bundesrat tedesco e
le Camere dei Paesi Bassi e dell’Austria. I voti contrari si sono quindi fermati a 9,
ma anche se tutti questi Stati avessero inviato una Reasoned Opinion che sosteneva la
non conformita della proposta al principio di sussidiarieta, il risultato sarebbe stato
di 14 voti, ancora troppo pochi per attivare 'Early Warning Systems. Non essendo
stata raggiunta la soglia di voti necessaria, i Parlamenti, oltre a esprimere una loro
posizione e a fornire un contributo al dibattito, non hanno ottenuto molto.

I Governi, al contrario, riuniti all'interno del Consiglio dell’'Unione Europea in una
«minoranza di blocco» grazie alla loro numerosita e all’alto numero di popolazione
che vive nei loro Paesi, sono riusciti a ostacolare I'approvazione del provvedimen-
to cosi come era stato approvato dal Parlamento europeo. Se non si fossero di-
scusse alcune modifiche richieste dai Governi, e si fosse tenuta la votazione
all'interno del Consiglio dell’Unione Europea, stanti le posizioni espresse dai Go-
verni non si sarebbe infatti raggiunta la maggioranza richiesta's.

Cio ¢ davvero interessante: i membri contrari sono gli stessi sette Stati, ma se
questi agiscono attraverso 1 Parlamenti non riescono a far valere le proprie ragio-
ni, se agiscono invece attraverso 1 Governi diventano indispensabili per 'approva-
zione del provvedimento. Senza il loro appoggio, infatti, questo avrebbe potuto
essere bocciato e rimandato al Parlamento europeo, il quale avrebbe avuto I'ulti-
ma parola solo alla terza lettura, con un allungamento significativo dei tempi di
approvazione. Cio conduce a diverse conclusioni e conferma, come noto, il ruolo
chiave nel processo legislativo europeo dei Governi nazionali rispetto ai Parla-
menti nazionali.

14 Nei sistemi patlamentari bicamerali, ogni Camera esprime un voto inviando un Parere
motivato contrario. L’unica Camera presente nei Parlamenti monocamerali esprime invece due
voti. In questo modo ogni Stato membro ha la possibilita di esprimere due voti. Cio non toglie
che in un sistema bicamerale possa accadere che sia una sola delle Camere a produrre il Parere
motivato contrario (¢ il caso, preso in analisi in questo lavoro, della Germania).

15 T.a maggioranza, nei casi in cui la proposta provenga dalla Commissione, ¢ raggiunta con
almeno 255 voti a favore (il voto degli Stati membri ¢ ponderato, avendo ognuno di questi a
disposizione un pacchetto di voti diverso da quello degli altri), che rappresentino una maggio-
ranza degli Stati membri, e gli Stati membri che hanno espresso il voto favorevole devono rap-
presentare il 62 per cento della popolazione totale dell’'Unione Europea. A partire da novembre
2014 le regole di voto sono cambiate (sono entrate infatti in vigore le disposizioni del Trattato
di Lisbona in materia) e la maggioranza prevista ¢ passata al 55 per cento degli Stati membri
che rappresenti il 65 per cento della popolazione totale dell’'UE (la c.d. doppia maggioranza).
Per approfondire le caratteristiche delle procedure di voto all'interno del Consiglio dell’'Unione
Europea ¢ possibile consultare Cini e Pérez-Sol6rzano Borragan (2010) e Nugent (2011).
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Le figure 1 e 2 mostrano i due diversi risultati ottenuti dagli Stati «oppositori» del
FEAD, i quali avevano cercato di opporsi alla proposta della Commissione prima
attraverso l’attivita dei Parlamenti nazionali, poi attraverso quella dei Governi. La
figura 1, in particolare, illustra come il numero di voti contrari raggiunto dai Par-
lamenti nazionali attraverso I'invio di Pareri motivati contrari al FEAD sia decisa-
mente piu basso rispetto al numero di voti necessari per 'attivazione almeno dello
strumento del «cartellino giallo» previsto dall’Early Warning System. La figura 2, in-
vece, propone la simulazione di una votazione del Consiglio dell’'Unione Europea
in cui si ipotizza che gli Stati membri votino secondo le posizioni precedenti ai tri-
loghi informali, che si immagina non siano avvenuti. Il risultato di una simile vota-
zione avrebbe portato al blocco, da parte dei Governi, del testo del Regolamento
relativo al FEAD, che sarebbe dovuto cosi tornare al Parlamento europeo per la
seconda lettura.

Figura 1 — Il voto dei Parlamenti nazionali
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Soglia «cartellino giallo» (18 voti)
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Note — Non tutti i Parlamenti, o le Camere che |i compongono, hanno redatto e inviato una Reasoned Opinion,
e quindi a loro non € stato attribuito un voto. Mancano all'appello, tra i paesi oppositori, I'Austria, il Bundesrat
tedesco e i Paesi Bassi. Se tutti questi Paesi avessero inviato i loro Pareri motivati, tuttavia, i loro voti sareb-
bero stati comunque troppo pochi. Per questo non ¢ stato possibile attivare nemmeno lo strumento del «cartel-
lino giallo» previsto dallEarly Warning System. Per I'attivazione del cartellino giallo erano necessari almeno
18 voti. La Croazia € stata esclusa dal conteggio perché al momento della discussione del FEAD non era ancora
entrata a far parte dell’'Unione Europea (il suo ingresso nell' UE si sarebbe verificato solo il 1° luglio 2013).

Fonte: Elaborazione sulla base dei dati presenti sulla piattaforma IPEX
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Figura 2 - Il voto dei Governi
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Nota - La Croazia ¢ stata esclusa dal conteggio perché al momento della discussione del FEAD non era ancora
entrata a far parte dell’'Unione Europea (il suo ingresso nell' UE si sarebbe verificato solo il 1° luglio 2013).

Fonte: Sito web del Consiglio dell'Unione Europea, Calcolatrice dei voti (Consiglio dell’Unione Europea 2014a)

2.2. La posizione del Parlamento enrgpeo

Piu articolata, e meritevole di particolare attenzione per i risultati che ha generato,
appare la posizione emersa nell’'unica istituzione del’'Unione Europea legittimata
da un mandato diretto dei cittadini: il Parlamento europeo.

11 passaggio legislativo all’interno del Parlamento europeo si puo considerare, an-
che se questo porta a un’eccessiva semplificazione, suddiviso in due parti. Nella
prima la Commissione parlamentare competente per la materia di cui tratta la pro-
posta legislativa (che dalla Commissione europea ¢ stata inviata ai co-legislatori
Parlamento e Consiglio) raccoglie tutti gli emendamenti all’atto legislativo avanzati
e ospita un prima votazione. Nella seconda il testo approda nella seduta plenaria
del Parlamento europeo, dove ha luogo il voto definitivo.
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I lavori legati al FEAD si sono svolti inizialmente all'interno della Commissione
Occupazione e Affari Sociali (EMPL). Il testo ¢ stato affidato a un rapportenr, un
relatore che ha presentato la proposta, ha portato avanti le attivita a essa inerenti,
ha redatto gli emendamenti di compromesso e, durante la seduta plenaria, ha
esposto a tutti gli eurodeputati i risultati dei lavori. Relatrice del FEAD ¢ stata
Emer Costello, deputata irlandese del gruppo S&D, la cui azione ¢ stata molto im-
portante ai fini dell’approvazione finale, dato il suo forte impegno per il rafforza-
mento della dimensione sociale del’'UE. Molti sono, durante la legislatura 2009-
2014, i progetti e le iniziative che ha guidato. Il suo lavoro in incontri pubblici e
conferenze che avessero a oggetto le problematiche sociali e 'occupazione ¢ stato
significativo, cosi come il suo impegno divulgativo, anche sui social network: ¢ sta-
ta insomma (non siede infatti pit nel Parlamento per la legislatura cominciata nel
2014) un’europarlamentare di rilievo, che tuttora sui temi sociali fa sentire la pro-
pria voce sia in patria, in Irlanda, sia a livello europeo.

La Commissione EMPL si ¢ espressa il 30 maggio 2013 sulla relazione di Emer
Costello: sui 43 componenti della Commissione votanti (6 gli assenti), ben 37 han-
no votato in modo favorevole, 4 si sono astenuti e solo 2 si sono dimostrati con-
trari. Dopo il passaggio in Commissione EMPL e i pareri di numerose altre Com-
missioni, come esposto nella tabella 2 sopra, il testo emendato ¢ stato discusso I'11
giugno e approvato il 12 giugno 2013.

La proposta del FEAD ¢ stata approvata a larghissima maggioranza. Come spesso
accade nelle votazioni al Parlamento europeo, non c’¢ stata alcuna spaccatura tra i
partiti che hanno composto la maggioranza politica, ma il voto favorevole ¢ stato
trasversale. Tuttavia, merita analizzare piu a fondo le votazioni legate al FEAD,
per cercare di capire quali sono state le differenti posizioni espresse e i motivi che
hanno portato alcuni deputati a esprimersi contro la proposta. Infine, ¢ interessan-
te osservare se esiste una distribuzione dei voti legata ai Paesi di provenienza dei
deputati. In particolare, si ¢ voluto verificare se gli eurodeputati dei Paesi contrari
al FEAD hanno votato in modo conforme all’'opinione dei rispettivi Parlamenti
oppure no.

Nella plenaria del 12 giugno 2013 sono stati votati in blocco gli emendamenti su
cui 1 partiti avevano trovato in Commissione EMPL un accordo di massima, quin-
di gli emendamenti su cui esistevano divisioni rilevanti, infine la proposta del
FEAD emendata.

I’Emendamento 75 stabiliva che la somma destinata al FEAD non potesse essere
inferiore a quella approvata nel 2011 per il Programma di aiuti agli indigenti MDP.
La dotazione del FEAD sarebbe dovuta quindi ammontare a 3,5 miliardi di euro
per il periodo 2014-2020. In questo modo il Parlamento europeo si sarebbe espres-
so in modo contrario rispetto al taglio proposto dalla Commissione europea, che
aveva fissato il budget del Fondo a 2,5 miliardi di euro. Come mostra la figura 3, la
proposta emendata ¢ stata approvata con 513 voti favorevoli e 149 contrari.
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Figura 3 — FEAD: voto in plenaria della proposta emendata
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Fonte: Elaborazione a partire dai dati disponibili in Parlamento europeo 2013b

La proposta ha quindi incontrato il voto favorevole della maggior parte degli eu-
rodeputati. Tuttavia, ¢ interessante osservare quali Stati e quali partiti compongono
la «fetta» del voto contrario, ossia verificare se all'interno di questo gruppo fossero
presenti solo i parlamentari provenienti dagli Stati che si sono opposti al FEAD, e
che avrebbero poi costituito una minoranza di blocco la quale, in sede di Consi-
glio, avrebbe avanzato resistenze all’approvazione della proposta cosi come votata
dal Parlamento europeo. L’attenzione si ¢ quindi focalizzata sui sette Stati membri
componenti questa minoranza: Regno Unito, Germania, Danimarca, Austria, Re-
pubblica Ceca, Olanda e Svezia. I risultati, illustrati nella tabella 5, confermano le
aspettative precedentemente espresse: dei 149 voti contrari al FEAD, 119 proven-
gono da questi Paesi.

Tabella 5 — FEAD: voti contrari nella votazione sulla proposta emendata

Regno Germania Dani- Austria Repubbii- Paesll Svezia A“n. Totale
Unito marca caCeca Bassi Stati
PPE - 30 1 1 - - 5 41
S&D - - 5 - - 2 - 10
ALDE 4 9 2 1 - 2 - 1 19
ECR 25 - 1 - 9 1 - 9 45
EFD 7 - 1 - - 1 - 11 20
GUE/NGL - - - - - 1 - 2 3
Verts/ALE - - 1 - - - - 1
NI 3 - - - - 5 - 1
Totale 39 39 11 2 9 12 7 30 149
Totale MEPS
per Stato
(compresi
gli assenti) 73 97 13 19 22 26 20

Fonte: Elaborazione a partire dai dati disponibili in Parlamento europeo 2013b
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Tuttavia, non tutti i parlamentari di questi Paesi hanno votato in modo conforme
alla posizione dei propri Parlamenti nazionali. In particolare, i risultati piu interes-
santi provengono dal Regno Unito e dalla Germania.

I1 Regno Unito ha confermato la sua linea politica storica, in base alla quale si ten-
de a frenare i tentativi di approfondimento dell’integrazione europea e di amplia-
mento delle materie in cui, a discapito delle sovranita statali, il metodo sovranazio-
nale si impone nell’ambito del decision-making europeo. 11 Parlamento inglese si era
mostrato duro nei confronti della proposta della Commissione europea, e i rappre-
sentanti inglesi al Parlamento europeo hanno votato in maggioranza (39 contrari e
23 favorevoli) contro la proposta emendata, come indica la figura 4. Dei deputati
britannici, socialisti e verdi hanno votato quasi tutti a favore, mentre a opporsi in
modo netto sono stati gli iscritti a EFD ed ECR. I liberali inglesi del’ ALDE si so-
no invece divisi (5 favorevoli e 4 contrari). Non ¢ accaduta la stessa cosa tra gli eu-
rodeputati della Germania: i rappresentanti tedeschi hanno infatti votato in modo
diverso dalle posizioni (contrarie al FEAD) espresse dal proprio Parlamento e,
seppure con una maggioranza risicata, si sono espressi a favore del Fondo (44 fa-
vorevoli e 38 contrari), come illustrato dalla figura 5. I socialisti si sono espressi
quast tutti a favore, mentre a opporsi sono stati in maggioranza i deputati del PPE:
questo sarebbe solo parzialmente in linea con i risultati del voto tenutosi al Bunde-
stag (cfr. sezione 2.1). Si nota infatti come i deputati tedeschi del PPE non abbiano
votato in blocco contro il FEAD, ma abbiano invece avuto una certa rilevanza il
voto favorevole e I'astensione (7 favorevoli, 29 contrari, 4 astenuti e 1 assente).

Figura 4 — FEAD: voto degli eurodeputati Figura 5 — FEAD: voto degli eurodeputati
del Regno Unito nella votazione della Germania nella votazione
sulla proposta emendata sulla proposta emendata
Assenti 10 Assenti 10
Astenuti 1 Favorevoli 23 Astenuti 5
' Favorevoli 44
Contrari 39 Contrari 3‘
Fonte: Elaborazione a partire dai dati disponibili in Fonte: Elaborazione a partire dai dati disponibili in
Parlamento europeo 2013b Parlamento europeo 2013b

Sulla base di questi dati si puo quindi concludere che chi, in merito all’intera pro-
posta, ha espresso la propria contrarieta appartiene in gran maggioranza a uno dei
Paesi che si sono opposti all’istituzione del Fondo, ed ¢ tendenzialmente del PPE.
Grande apporto a questo gruppo ¢ stato fornito dai deputati tedeschi del PPE e da
quelli inglesi di EFD, ECR e, in parte, del’ALDE.
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Passando all’analisi della votazione relativa al’Emendamento 75 — la piu significa-
tiva tra quelle che hanno preceduto il voto finale sulla proposta emendata — emet-
gono risultati ancora piu interessanti di quelli appena osservati. I’emendamento
presentava la possibilita di dotare il Fondo di 3,5 miliardi di euro o, all’opposto, di
lasciare invariata la proposta della Commissione, che prevedeva 2,5 miliardi. E sta-
to approvato il budget piu elevato, ma con una maggioranza risicata di 359 favore-
voli contro 313 contrari: il numero di europatlamentari contrari ¢ stato dunque
ampio, e al loro interno sono presenti soprattutto eurodeputati del PPE (191). La
restante parte dei contrari, come illustrato dalla figura 6, proviene soprattutto dai
gruppi ECR (48), ALDE (22) ed EFD (22).

Figura 6 — FEAD: voto in plenaria del’lEmendamento 75
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Fonte: Elaborazione a partire dai dati disponibili in Parlamento europeo 2013b

Esaminando il comportamento dei deputati di questo gruppo politico (in totale
c’erano 275 deputati iscritti al gruppo del PPE) si osserva che, con 25 assenti e 2
astenuti, i contrari al’emendamento sono stati 191 a fronte di 57 favorevoli. Si ¢
cercato quindi di verificare se 1 popolari contrari al budget di 3,5 miliardi provenis-
sero dai Paesi della minoranza di blocco presente nel Consiglio europeo. La figu-
ra 7 riporta il numero di voti contrari dei popolari, rispetto al numero dei popolari
divisi nei rispettivi Paesi: anche se non ¢ evidenziata la differenza tra i due valori in
favorevoli, astenuti e assenti, ¢ chiaro che in pressoché tutti i casi la quasi tota-
lita dei popolari di ciascuno Stato ha votato in modo contrario. Stupisce, invece,



Daniele Cavalli « Il Fondo di ainti enropei agli indigenti 33

I’elenco dei Paesi che fa parte di questo gruppo, ovvero dei Paesi in cui ¢’¢ stata
una forte mobilitazione dei popolari contro 'approvazione dell’aumento di budget:
ci sono 1 sette Paesi della minoranza di blocco (tranne il Regno Unito, che non ha
deputati popolari nel Parlamento europeo), ma accanto a loro anche Stati (si pensi
alla Polonia, all’Italia e alla Spagna) che non hanno mai espresso perplessita sul
Fondo. Cosi come ci sono Paesi molto poveri, tra cui Romania, Ungheria, Slovac-
chia e Bulgaria, per i quali un aumento di dotazione del Fondo potrebbe essere
vantaggioso.

Figura 7 — FEAD: voti PPE per nazionalita degli eurodeputati nella votazione sul’Emendamento 75
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Nota — Nella figura sono stati inseriti tutti i Paesi che presentavano almeno un popolare contrario pil il Regno
Unito per completezza di informazione, visto che & un Paese al quale I'analisi proposta presta molta attenzione.
Sono dunque presenti 23 Stati membri su 27, dal momento che nel giugno 2013 la Croazia non faceva ancora
parte dell'Unione Europea. Il totale & pari a 191 eurodeputati contrari.

Fonte: Elaborazione a partire dai dati disponibili in Parlamento europeo 2013b

Infine, di nuovo, vengono analizzati i risultati dei voti espressi dai deputati di
Germania e Regno Unito. Nella tabella 6 1 voti dei deputati tedeschi sono suddi-
visi per partito di provenienza. Il risultato ¢ evidente: tutti i socialisti hanno vota-
to a favore dell’aumento, praticamente tutti i popolari contro. Ma, grazie al soste-
gno dei Verdi, i rappresentanti tedeschi, seppur divisi quasi a meta, ancora una
volta hanno votato in maggioranza a favore (44 favorevoli e 38 contrari), come
illustra la figura 8. Il Regno Unito, invece, si ¢ dimostrato decisamente in disac-
cordo (44 contrari e 19 favorevoli, figura 9): la vittoria dei contrari, che fanno par-
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te di EFD e ECR, sui favorevoli, provenienti soprattutto dal S&D, ¢ stata piu net-
ta che nella votazione finale, e va sottolineato che questa volta gli inglesi del-
IPALDE si sono schierati su una posizione contraria quasi all’'unanimita (9 contrari
e 2 favorevoli).

Tabella 6 — FEAD: voto degli eurodeputati della Germania, per partito, nella votazione sul’lEmenda-
mento 75

Favorevoli Contrari Astenuti Assenti Totale
PPE 1 35 - 5 41
S&D 20 - - 3 23
ALDE 5 3 1 3 12
ECR - - - - -
EFD - - - - -
GUE/NGL 7 - - 1 8
Verts/ALE 11 - 2 - 13
NI - - - - -
Totale 44 38 3 12 97

Fonte: Elaborazione a partire dai dati disponibili in Parlamento europeo 2013b

Figura 8 — FEAD: voto Figura 9 — FEAD: voto

degli eurodeputati della Germania degli eurodeputati del Regno Unito

nella votazione sullEmendamento 75 nella votazione sullEmendamento 75
Assenti 12 Assenti 10

Favorevoli 44

Astenuti 3 Astenuti0

Favorevoli 19

Contrari 44

Contrari 38
Fonte: Elaborazione a partire dai dati disponibili Fonte: Elaborazione a partire dai dati disponibili
in Parlamento europeo 2013b in Parlamento europeo 2013b

I numeri dicono che la vittoria dei sostenitori dei 3,5 miliardi si ¢ avuta per un sof-
fio: 46 voti. Certamente non si ¢ trattato di un esito scontato. In questa votazione
si sono intrecciati 1 pesi dell’appartenenza al PPE e ai propri Stati membri, con i
primi che hanno contato piu dei secondi: 'apporto del voto degli Stati «oppositori»
¢ stato si importante, ma in questa occasione hanno votato contro anche parla-
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mentari di numerosi altri Paesi. L.a maggioranza dei voti contrari ¢ stata data dai
popolari e, come atteso, la maggioranza dei popolari ha votato contro 'emenda-
mento.

E interessante infine osservare il comportamento di voto dal punto di vista «cro-
nologico», ovvero analizzandolo secondo l'ordine in cui si sono svolte le due vota-
zioni. Prima si ¢ avuta la votazione sull’aumento di budget, per la quale valgono le
considerazioni appena espresse soprattutto per quanto riguarda il ruolo dei popo-
lari. Approvato con una maggioranza risicata 'aumento di dotazione del Fondo,
subito dopo si ¢ svolta la votazione finale sulla proposta emendata. Qui sul voto
contrario ha pesato soprattutto il provenire da uno degli Stati della minoranza di
blocco, mentre molti popolari sono tornati a votare a favore anche se il testo finale
comprendeva I'importante modifica al budget a loro sgradita. Sarebbe interessante
conoscere le motivazioni che hanno portato gli eurodeputati popolari a votare in
questo modo, ma sfortunatamente non ¢ stato possibile approfondire tale argo-
mento. II FEAD, in ultima analisi, ha quindi potuto essere approvato con una
maggioranza ampia € con un consenso trasversale.

Gruppi di pressione. Nel presente lavoro non ¢ stata inclusa un’analisi appro-
fondita del coinvolgimento dei gruppi di interesse. I rappresentanti di interesse
costituiscono realta sempre piu importanti all’interno del processo di policy-making
europeo. Con 1 termini «rappresentanti di interesse», «gruppi di interesse» ed
«euro-/lobbies» vengono considerati diversi attori che si occupano di portare in Eu-
ropa la voce della societa civile: tra essi imprese, esponenti delle parti sociali,
organizzazioni non governative (ONG), Regioni — presenti a Bruxelles con propri
uffici e proprio personale — che per raggiungere i loro obiettivi attivano una serie
di contatti formali e informali con le istituzioni europee. Da un lato, con i rappre-
sentanti di interesse le istituzioni europee organizzano incontri, tavoli di confron-
to e convegni grazie ai quali ottengono informazioni su materie specifiche e com-
plesse, utili alla stesura dei diversi tipi di documenti. Dall’altro, i rappresentanti di
interesse cercano di cogliere al massimo tali opportunita per fare pressione sulle
istituzioni affinché alcune loro richieste e proposte vengano prese in conside-
razione. Anche se molti sostengono che lattivita dei rappresentanti di interesse
aumenta il grado di democraticita del sistema politico europeo, il dibattito sul loro
ruolo ¢ ampio e le critiche sono numerose, legate soprattutto al rischio dello svi-
luppo di attivita di /lobbying poco trasparenti (per un approfondimento sui rap-
presentanti di interesse ¢ possibile consultare Cini e Pérez-Solérzano Borragan
2010).

Un particolare tipo di gruppi di interesse ¢ costituito dai rappresentanti degli inte-
ressi diffusi: ad esempio, i gruppi a sostegno dei diritti umani, sociali, religiosi, dei
consumatori o dell’ambiente. Spesso si tratta di organizzazioni non governative o
federazioni che riuniscono le ONG che gia operano a livello nazionale nei diversi
Stati membri.



36 WP-2WEL 1/15 « ISSN 2281-7921

Durante il processo di approvazione del FEAD sono stati consultati numerosi at-
tori con caratteristiche simili, realta impegnate soprattutto nella lotta alla poverta
alimentare. Anche se in questo lavoro non vengono ricostruiti i contatti avvenuti
tra le istituzioni europee e i rappresentanti di interessi, di seguito sono riportate al-
cune dichiarazioni e commenti riguardanti il FEAD da parte di Caritas Europal, la
quale riunisce e rappresenta tutte le Caritas nazionali, che da sempre lavorano a
stretto contatto con gli indigenti. Spiega I'organizzazione: «Anche se la proposta
generale del FEAD ¢ stata avanzata dalla Commissione europea, essa ha avuto bi-
sogno di un forte supporto e di un’efficace difesa comune da parte delle organiz-
zazioni della societa civile. Nella proposta iniziale del 2012, la Commissione aveva
previsto per il FEAD un budget di soli 2,5 miliardi di euro. La cifra finale, di 3,5
miliardi di euro, a disposizione del Fondo ¢ il diretto risultato del serio lavoro svol-
to da Caritas Europa insieme a Eurodiaconia, all’European Anti-Poverty Network
(EAPN), all’European Federation of National Organisations Working with the
Homeless (FEANTSA) e all’'Ufficio europeo della Croce Rossa. Durante il 2013,
infatti, le cinque organizzazioni si sono recate dai membri del Parlamento euro-
peo diverse volte, per sottolineare il fatto che il nuovo programma di aiuti avrebbe
dovuto mettere in evidenza la solidarieta con 'Europa e con gli europei, e avrebbe
dovuto aprire la strada verso l'inclusione socialex.

Entrando nel merito del Regolamento, Caritas Europa accoglie con favore listi-
tuzione del nuovo Fondo, e commenta: «Pensiamo che esso contribuisca alla ri-
duzione della poverta e al rafforzamento dell’inclusione sociale delle persone piu
indigenti del’UE. In particolare, c’¢ soddisfazione per il fatto che il FEAD non
sostituisca semplicemente il precedente programma di distribuzione di derrate
alimentari, ma sostenga una gamma di aiuti pit ampia e quindi, con la possibilita
di fornire un’assistenza alimentare e/o materiale e/o di sostenere misure di inclu-
sione sociale, si ponga come uno strumento che va oltre il “semplice” aiuto ali-
mentare». «Allo stesso tempo — continua Caritas Europa — riteniamo che gli Stati
membrti non dovrebbero limitarsi al cofinanziamento del FEAD, ma dovrebbetro
fare molto di pit: ¢ necessario che essi mettano in campo moltissime energie indi-
rizzate a estirpare la poverta e l'esclusione sociale, attraverso l'adozione e
I'implementazione di politiche pubbliche efficaci in grado di promuovere la digni-
ta di ogni persona e il perseguimento del bene comune». Caritas Europa sta pro-
cedendo a fornire alle organizzazioni che ne fanno parte tutte le informazioni sul-
la procedura da seguire qualora esse vogliano prendere parte al Programma.

1611 commento di Caritas Europa sul FEAD ¢ stato rilasciato nel febbraio 2014 attraverso
contatti intercorsi tra autore e I'organizzazione stessa. Si ringrazia Caritas Europa per la di-
sponibilita e la collaborazione. Per maggiori informazioni su Caritas Europa ¢ possibile visitare
il sito Internet, http://www.catitas.cu.
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3. I PROGRAMMI OPERATIVI E L’ATTUAZIONE DEL FEAD IN ITALIA

Alla conclusione del lungo iter legislativo del FEAD, per gli Stati membri ¢ comin-
ciata la fase operativa. Ogni SM ¢ stato chiamato infatti a presentare uno o en-
trambi i Programmi operativi previsti dal Regolamento (cfr. sezione 1.2). Questi
programmi nazionali devono tenere conto del fatto che il sostegno del FEAD de-
ve essere coerente con le politiche nazionali ed europee di lotta alla poverta e deve
risultare complementare ad altri strumenti dell’'Unione, primo fra tutti il Fondo
Sociale Europeo. I Programmi devono contenere quindi la descrizione del mecca-
nismo usato per assicurare la complementarita con il FSE, mostrando una chiara
linea di demarcazione tra le attivita coperte dai due Fondi.

3.1. 1 Programmi operativi e l'esempio della Francia

Ogni Stato membro, entro sei mesi dall’entrata in vigore del Regolamento (quindi
entro settembre 2014), ¢ stato dunque chiamato a presentare alla Commissione eu-
ropea un PO I e/o un PO II. Come anticipato nella sezione 1.2, il PO I sostiene la
distribuzione di prodotti alimentati e/o la fornitura di assistenza materiale di base
alle persone indigenti, mentre il PO II sostiene le attivita che non rientrano nel
quadro delle misure attive a favore dell'inclusione nel mercato del lavoro, prevede
assistenza non finanziaria e non materiale ed ¢ finalizzato all’inclusione sociale del-
le persone indigenti. Nel Box 2 sono illustrate le principali caratteristiche dei Pro-
grammi operativi.

Box 2. Le caratteristiche dei Programmi operativi

Il PO | stabilisce:

a) un’identificazione della tipologia o delle tipologie di deprivazione materiale da considerare in-
dividuate, motivandone debitamente la scelta e, per ogni tipologia di deprivazione materiale con-
siderata, una descrizione delle principali caratteristiche della distribuzione di prodotti alimentari
elo della fornitura di assistenza materiale di base nonché, se del caso, delle misure di accompa-
gnamento da prevedere;

b) una descrizione del Programma o dei Programmi nazionali corrispondenti per ciascun tipo di
deprivazione materiale considerato;

¢) una descrizione del meccanismo per determinare i criteri di ammissibilita delle persone indi-
genti;

d) i criteri di selezione delle operazioni e una descrizione del meccanismo di selezione;

e) i criteri di selezione delle organizzazioni partner;

f) una descrizione del meccanismo utilizzato per provvedere alla complementarita con il FSE;

g) un piano di finanziamento contenente una tabella che specifichi, per l'intero periodo di pro-
grammazione, 'importo della dotazione finanziaria complessiva prevista per il sostegno del Pro-
gramma operativo, suddiviso indicativamente per tipo di deprivazione materiale considerato, non-
ché le corrispondenti misure di accompagnamento.
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Il PO Il stabilisce:

a) una strategia relativa al contributo del Programma alla promozione della coesione sociale e al-
la riduzione della poverta, conformemente alla Strategia Europa 2020, inclusa una giustificazione
della scelta della priorita di intervento;

b) gli obiettivi specifici del Programma operativo sulla base dellindividuazione delle esigenze na-
zionali;

¢) un piano di finanziamento contenente una tabella che specifichi, per l'intero periodo di pro-
grammazione, 'importo della dotazione finanziaria complessiva prevista per il sostegno del Pro-
gramma operativo, suddiviso indicativamente per tipo di azione;

d) lindividuazione delle persone indigenti destinatarie;

e) irisultati previsti per gli obiettivi specifici nonché i corrispondenti indicatori di realizzazione e di
risultato specifici a ciascun Programma, con un valore di riferimento e un valore obiettivo;

f) una descrizione della tipologia e degli esempi delle azioni da sostenere e il loro contributo at-
teso agli obiettivi specifici di cui alla lettera b), compresi i principi guida per la selezione delle ope-
razioni e, se del caso, l'individuazione dei tipi di beneficiari;

g) una descrizione del meccanismo utilizzato per garantire la complementarita con il FSE ed evi-
tare sovrapposizioni e doppi finanziamenti tra le operazioni.

Ogni Programma operativo inoltre prevede:

a) lidentificazione dell'autorita di gestione, eventualmente dell'autorita di certificazione, dell'auto-
rita di audit e dell'organismo al quale la Commissione effettua pagamenti nonché una descrizione
della procedura di sorveglianza;

b) una descrizione delle misure adottate per associare tutte le parti interessate e, se del caso, le
autorita regionali, locali e le altre autorita pubbliche competenti nella preparazione del Program-
ma operativo;

¢) una descrizione dell'utilizzo previsto dell'assistenza tecnica della Commissione europea. Su
iniziativa degli Stati membri, ed entro una soglia del 5 per cento della dotazione del Fondo, infatti,
il Programma operativo pud finanziare le attivita di preparazione, gestione, sorveglianza, assi-
stenza tecnica e amministrativa, audit, informazione, controllo e valutazione necessarie all'attua-
zione del Regolamento. Il Programma operativo pud inoltre finanziare I'assistenza tecnica e lo
sviluppo delle capacita delle organizzazioni partner;

d) un piano di finanziamento contenente una tabella che specifichi, per ciascun anno, I'importo
della dotazione finanziaria prevista a titolo del Fondo e del cofinanziamento.

Gli Stati membri e un’autorita da essi designata redigono i Programmi operativi.
Per la stesura dei Programmi essi cooperano con tutte le parti interessate nonché,
laddove opportuno, con le autorita regionali, locali e le altre autorita pubbliche
competenti. Gli Stati membri devono garantire che i Programmi operativi integri-
no e siano strettamente legati alle politiche nazionali di contrasto alla poverta e per
inclusione sociale, politiche di cui rimangono responsabili.
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La procedura di adozione di un Programma operativo prevede alcune tappe ben
precise, che comportano un’intensa interazione tra istituzioni nazionali ed europee.
Per prima cosa, gli Stati membri effettuano una valutazione ex ante di ciascun Pro-
gramma operativo, che presentano alla Commissione europea contemporanea-
mente al Programma stesso. LLa Commissione valuta la coerenza tra ogni Pro-
gramma operativo e il Regolamento, e il contributo di ogni Programma agli obiet-
tivi del Fondo, tenendo conto anche della valutazione ex ante presentata; inoltre, ga-
rantisce I'assenza di sovrapposizioni con i Programmi operativi finanziati dal FSE
attivi nello Stato membro interessato.

LLa Commissione puo formulare osservazioni entro tre mesi dalla data di presenta-
zione del Programma operativo e lo Stato membro ¢ tenuto a fornire, ove la Com-
missione lo richieda, informazioni supplementari. Se necessario, si puo addirittura
arrivare alla revisione del Programma operativo proposto. Ove siano state prese
adeguatamente in considerazione tutte le osservazioni formulate dalla Commissio-
ne, o se non vi € stata alcuna osservazione, la Commissione, entro sei mesi dalla
presentazione da parte dello Stato membro, approva ciascun Programma operati-
vo e redige atti di esecuzione perché venga applicato. In merito ai Programmi ope-
rativi relativi al FEAD, dal 2015 gli Stati membri trasmetteranno alla Commissio-
ne, entro il 30 giugno di ogni anno, una relazione annuale sul Programma operati-
vo attuato durante 'anno precedente.

Il primo Paese che ha visto I'adozione del proprio Programma operativo per
Iutilizzo del FEAD ¢ stato la Francia. Il 31 luglio 2014, infatti, ]a Commissione eu-
ropea ha comunicato I'approvazione del Programma operativo francese (Commis-
sione europea 2014c). Non si registrano significative critiche al FEAD da parte
della Francia in nessuno dei passaggi legislativi che hanno portato alla sua appro-
vazione, per questo essa puo essere inclusa nella categoria degli Stati membri
«sponsor di questa misura europea.

La Francia ha deciso di destinare tutte le risorse messe a disposizione dall’Unione
Europea e il cofinanziamento nazionale agli aiuti alimentari. La scelta ¢ stata dun-
que chiara: concentrarsi su una sola tipologia di aiuti, ma garantire a essi il soste-
gno finanziario piu ampio possibile. La Francia avra a disposizione circa 500 mi-
lioni di euro (a prezzi correnti) per il periodo 2014-2020, cifra a cui si aggiungono
88 milioni di euro stanziati dal Governo francese come quota di cofinanziamento.

11 FEAD in Francia sara dunque utilizzato in modo simile al precedente program-
ma per la distribuzione di derrate alimentare agli indigenti (Programma MDP,
cfr. sezione 1.1), ma la somma destinata annualmente agli aiuti risultera piu alta (80
milioni di euro circa nel 2014, rispetto ai circa 71 del 2013). Le organizzazioni
partner continueranno a svolgere un ruolo chiave nel fornire assistenza agli indi-
genti, e a esse sara richiesto, come previsto dal Regolamento del FEAD, di offrire
al poveri misure di accompagnamento che li aiutino a uscire dalla condizione di
poverta. Per evitare I'interruzione del supporto agli indigenti durante il periodo di
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transizione tra il precedente Programma e il FEAD, sono stati utilizzati fondi na-
zionali per la distribuzione di cibo. Ora che il Programma operativo ¢ stato adotta-
to, la Francia ricevera un anticipo dell’allocazione totale del Fondo pari all’'l1 per
cento della cifra spettante al paese. Questa somma coprira le spese gia sostenute
nel 2014 per garantire la continuita degli aiuti alimentari (cfr. sezione 1.2) e costi-
tuira un finanziamento di base per preparare la campagna di aiuti dell’inverno a
cavallo tra il 2014 e il 2015.

3.2. Lo stato di attuazione del FEAD in Italia

L’analisi che segue, dopo aver messo in evidenza 1 preoccupanti numeri della po-
verta estrema in Italia, punta prima di tutto I'attenzione sullo stato di attuazione
del FEAD nel Paese. 1’11 dicembre 2014 la Commissione europea ha adottato uf-
ficialmente il Programma operativo per la fornitura di prodotti alimentati e/o assi-
stenza materiale di base (PO I) italiano legato al FEAD: nel periodo 2014-2020
I'Ttalia ricevera 670 milioni di euro (ai prezzi correnti) di risorse comunitarie per il
finanziamento degli interventi a sostegno degli indigenti, a cui si aggiungeranno i
118 milioni di euro che il Governo italiano ha messo a disposizione come quota di
cofinanziamento!”. Dopo una breve descrizione del processo che ha portato alla
stesura e poi all’adozione del Programma operativo italiano, viene proposto sinte-
ticamente il quadro delle organizzazioni partner impegnate in Italia nella lotta alla
poverta, soprattutto alimentare, nonché il contesto in cui operano: sono queste le
realta che si troveranno a contatto diretto con gli indigenti e che forniranno loro
gli aiuti sul piano pratico. Vengono quindi presentati i principali contenuti del Pro-
gramma operativo italiano e le forme di poverta su cui il Governo italiano ha de-
ciso di intervenire con maggior forza, e viene evidenziato il fatto che il FEAD si
leghera ad altri strumenti italiani ed europei di lotta alla poverta.

Negli ultimi anni, in Italia, il livello di poverta ha raggiunto livelli preoccupanti.
Nel 2012 la quota di persone in condizioni di grave deprivazione era pari al 14,5
per cento della popolazione, quasi il 50 per cento in piu della media UE. Nel 2013
la situazione ¢ rimasta grave, benché in lieve miglioramento, con una quota scesa
al 12,4 per cento. Come noto, il territorio italiano presenta gravi squilibri sul piano
economico e sociale, e infatti nel 2012 oltre il 23 per cento delle persone residenti
nel Sud era in situazione di grave deprivazione, piu del doppio rispetto a chi versa-
va nelle stesse condizioni al Centro-Nord. Particolarmente preoccupanti appativa-
no i dati riguardanti i minori: sempre nel 2012, in Italia il 16,9 per cento di essi si

17 Le informazioni relative al Programma operativo italiano sono estratte direttamente dal
documento adottato dalla Commissione europea I'11 dicembre 2014 o sono elaborazioni a par-
tire dallo stesso. In diversi punti di questo lavoro I'autore si ¢ avvalso dell’importante contri-
buto offerto dalla dott.ssa Cristina Berliri, dirigente presso il Ministero del Lavoro e delle Poli-
tiche Sociali, Direzione generale per I'inclusione e le politiche sociali, Divisione II — Politiche
per l'inclusione e la promozione della coesione sociale. Si coglie 'occasione dunque per ringra-
ziare la dott.ssa Berliri per la disponibilita e la preziosa collaborazione sviluppatasi attraverso i
contatti intercorsi durante il 2014. Per maggiori informazioni sull’attivita del Ministero ¢ possi-
bile visitate il sito Internet, http://www.lavoro.gov.it.
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trovava in condizioni di deprivazione materiale. Infine, secondo le ultime stime di-
sponibili, sono circa 47.600 le persone senza fissa dimora, di cui oltre la meta si
concentra nei tre grandi comuni di Milano, Roma e Palermo!®.

A partire dal marzo 2014 il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, e in par-
ticolare la Direzione generale per I'inclusione e le politiche sociali (Divisione II,
Politiche per 'inclusione e la promozione della coesione sociale), ha cominciato a
definire i Programmi operativi italiani relativi al Fondo di aiuti europei agli indi-
genti, con la collaborazione del MIPAAF (Ministero delle Politiche Agricole, Ali-
mentari e Forestali), del’AGEA (Agenzia per le Erogazioni in Agricoltura)'? e del
Ministero del’Economia. Le linee di indirizzo per la definizione dei Programmi
operativi relativi al FEAD sono state condivise nell’ambito di un Tavolo di con-
fronto partenariale, a cui hanno partecipato: per il partenariato istituzionale il
MIPAAF, il MIUR (Ministero dell’Istruzione, dell’'Universita e della Ricerca), le
Regioni e le Province Autonome, I’Associazione Nazionale dei Comuni Italiani
(ANCI) e i rappresentanti delle dodici citta con piu di 250 mila abitanti; per il pat-
tenariato economico e sociale, invece, le maggiori organizzazioni sindacali, il
Forum del Terzo Settore, le principali organizzazioni attive nel contrasto alla mar-
ginalita estrema. Tra queste, in particolare, vi sono gli enti caritativi che hanno
operato nell’ambito del PEAD, tra cui Banco Alimentare, Caritas, Comunita di
Sant’Egidio, Croce Rossa. All’elenco vanno aggiunti anche altri attori, come illustra
la tabella 7 che rappresenta un quadro di sintesi di alcuni degli szakeholders, operan-
ti a livello europeo e nazionale, coinvolti nel processo di approvazione del FEAD
e nella sua attuazione in Italia.

Tabella 7 — Alcuni degli attori coinvolti durante il processo di approvazione del FEAD e durante la sua
attuazione in ltalia

Atttori che operano Caritas Europa, Eurodiaconia, European Anti-Poverty Network (EAPN), European

a livello europeo Federation of National Organizations Working with the Homeless (FEANTSA), Ufficio
Europeo della Croce Rossa

Attori che operano Banco Alimentare, Caritas ltaliana, Comunita di Sant'Egidio, Croce Rossa ltaliana,

prevalentemente Associazione Banco Alimentare di Roma Onlus, Associazione Sempre insieme per la

a livello nazionale pace, Federazione Nazionale Societa di San Vincenzo De Paoli, Fondazione Banco

Alimentare Onlus, Fondazione Banco delle opere di Carita

FioPSD, Cilap - EAPN, Fondazione con il Sud, CNCA, Osservatorio Nazionale sul
Disagio e la Solidarieta nelle Stazioni, Save the Children, Comitato Italiano per
PUNICEF, ActionAid, i rappresentanti della cooperazione (Alleanza delle Cooperative
Italiane) e delle fondazioni bancarie (ACRI)

18T dati citati sono contenuti nel Programma operativo italiano approvato dalla Commis-
sione europea 1’11 dicembre 2014.

19T’AGEA ha gestito 'aiuto alimentare agli indigenti quando era in vigore il PEAD, pro-
gramma di cui era responsabile il MIPAAF, e continuera a ricoprire un ruolo fondamentale an-
che con il FEAD, svolgendo il ruolo di Autorita di gestione del Programma operativo italiano.
Per maggioti informazioni relative ad AGEA ¢ possibile consultarne il sito Internet, http://
WWW.agea.gov.it.
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L’intervento di supporto alimentare ¢ stato fino a oggi garantito da queste e da al-
tre organizzazioni caritative che si occupano quotidianamente di fornire cibo ai pitu
bisognosi?’. Viene coinvolta una diffusa rete distributiva — che poggia su alcune
centinaia di «enti caritativi capofila» di ambito regionale e provinciale e su diverse
migliaia di «strutture distributive» diffuse su tutto il territorio nazionale — la quale
consente un flusso di prodotti che raggiunge in modo capillare anche le localita piu
periferiche. Sono oltre 15 mila le strutture caritative territoriali presenti in Italia, le
quali nel 2013 hanno donato cibo a oltre 4 milioni di persone in stato di bisogno.
Nel 2013 I’Italia ha ricevuto dall’lUE, come finanziamento del PEAD, 98 milioni di
euro destinati al sostegno agli indigenti, di cui 92 milioni per 'acquisto di alimenti
e 6 milioni per la copertura delle spese di trasporto e degli oneri di magazzino e
amministrativi degli enti caritativi. II PEAD ha permesso nel 2013 di distribuire
gratuitamente in Italia 100 mila tonnellate di prodotti alimentari, suddivisi in pasta,
riso, latte, formaggi, legumi, farina, polpa di pomodoro, biscotti per I'infanzia, olio
di semi e fette biscottate: il minimo necessario, insomma, perché agli indigenti
possa essere assicurata una nutrizione equilibrata e dalla qualita garantita. Gli ali-
menti vengono distribuiti alle organizzazioni caritative tenendo conto delle attivita
svolte e delle richieste inserite in una domanda che viene redatta annualmente.

Nel mese di giugno 2014 il Ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali, Giuliano
Poletti, ha inviato all’allora Commissario europeo, Laszl6 Andor, una prima ver-
sione del Programma operativo per la fornitura di prodotti alimentari e/o assisten-
za materiale di base (PO I), elaborato dal Ministero delle Politiche Sociali secondo
gli indirizzi condivisi dal Tavolo di partenariato. Nelle settimane seguenti, tuttavia,
tra il Ministero delle Politiche Sociali e la Commissione europea (Direzione Ge-
nerale Occupazione, Affari Sociali e Inclusione) si sono avuti diversi confronti
informali a seguito dei quali sono state apportate alcune modifiche alla prima ver-
sione del PO I. Alla luce, in particolare, della presentazione avvenuta nel mese di
luglio da parte del Governo italiano dei Programmi operativi nazionali (PON) Iz-
clusione e Istruzione, finanziati dal Fondo Sociale Europeo, ¢ emersa la possibilita di
porre a carico proprio del FSE le azioni che originariamente erano state inserite in
un progettato PO II, il Programma operativo dedicato alle misure di inclusione so-
ciale. La Commissione, da parte sua, ¢ tenuta a garantire (ai sensi dell’art. 8, com-
ma 1 del Regolamento relativo al FEAD) P'assenza di sovrapposizione in uno stes-
so Paese degli interventi previsti dai Programmi operativi finanziati dal FEAD con
quelli sostenuti dal FSE: dal confronto con la Commissione europea ¢ emersa
proprio la preoccupazione che alcune azioni presenti nel previsto PO II del FEAD
potessero sovrapporsi con azioni presenti in altri Programmi operativi finanziati
dal FSE. Pertanto si ¢ concordato con la Commissione ’adozione del solo PO 1,

20 Alcune delle informazioni relative al panorama delle organizzazioni catitative attive in
Ttalia e alla struttura del sostegno alimentare agli indigenti sono state segnalate da Caritas Dio-
cesana Bergamasca attraverso alcuni contatti intercorsi con I'autore nel febbraio 2014. Si rin-
grazia Caritas Diocesana Bergamasca per la disponibilita e la collaborazione. Per maggiori
informazioni sull’attivita di Catitas Italiana ¢ possibile visitarne il sito Internet, http://www.
caritasitaliana.it.
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mentre gli interventi di inclusione sociale, rivolti soprattutto alle persone senza
dimora o in condizione di marginalita estrema e che avrebbero dovuto trovare
collocazione nel PO II, sono stati inseriti nel PON Inclusione e nel PON Istruzione
del FSE. Conseguentemente a questa riorganizzazione complessiva degli interven-
ti, ¢ stato inoltre possibile allocare maggiori risorse alle attivita previste nel PO 1,
con una redistribuzione sullo stesso di parte delle risorse originariamente immagi-
nate a vantaggio del PO II. Il nuovo PO I ¢ stato quindi inviato alla Commissione
europea I'11 settembre 2014, la quale lo ha adottato ufficialmente '11 dicembre
2014.

Nel frattempo, I’8 agosto, il Ministero del I.avoro e delle Politiche Sociali informa-
va che I'Italia rendeva disponibili in quella data le prime risorse del FEAD per un
ammontare di 40 milioni di euro. «[Italia — riportava un comunicato stampa del
Ministero — risultava tra i primi Paesi ad aver inviato il Programma [il riferimento ¢
alla prima versione di giugno|, ponendosi cosi le condizioni per rendere disponibili
le risorse necessarie ad avviare gli interventi in attesa dei trasferimenti comunitari»
(Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 2014). Anche I'Italia, come la Fran-
cia, metteva dunque in campo risorse nazionali per permettere il proseguimento
del sostegno agli indigenti. Si tratta di risorse «anticipate»: infatti, in quella data il
Programma operativo italiano non era stato ancora adottato dalla Commissione
europea, ma I'Italia metteva a disposizione per il 2014 un’importante somma di
denaro per permettere alle organizzazioni partner di avviare gli interventi sostenuti
dal FEAD. I’adozione del PO italiano e I'arrivo delle risorse comunitarie assegna-
te all'Italia avrebbe poi riequilibrato i conti, oltre che fatto avviare a pieno regime
le azioni a sostegno degli indigenti previste dal PO stesso.

Il Programma operativo italiano ha previsto quattro forme di deprivazione mate-
riale su cui intervenire: poverta alimentare, deprivazione materiale di bambini e
ragazzi in ambito scolastico, deprivazione alimentare ed educativa di bambini e ra-
gazzi in zone deprivate, deprivazione materiale dei senza dimora e altre persone
fragili. A sostegno di ciascuna di queste quattro categorie va una serie di interventi,
presentati sinteticamente di seguito.

O Poverta alimentare. E prevista la distribuzione di beni alimentari alle persone
indigenti. I’acquisto dei beni alimentari verra eseguito da AGEA attraverso appo-
site procedure di gara. I beni saranno depositati presso i magazzini delle organiz-
zazioni partner (di seguito OP) accreditate presso AGEA che svolgono il ruolo di
capofila. Le OP capofila a loro volta li distribuiranno ai destinatari direttamente o
attraverso la rete delle OP diffusa sul territorio, analogamente a quanto avveniva
per il PEAD. La distribuzione potra riguardare anche prodotti alimentari acquisiti
attraverso donazioni. A tal proposito verranno finanziate le attivita di raccolta, tra-
sporto, magazzinaggio e distribuzione, nonché attivita di sensibilizzazione volte a
sostenere la riduzione degli sprechi alimentari e a incoraggiare le donazioni. Le OP
potranno distribuire i beni attraverso cinque canali: 1) organizzazione di servizi di
mensa; 2) distribuzione di pacchi alimentari; 3) empori sociali; 4) distribuzione
tramite unita di strada di cibi e bevande; 5) distribuzione domiciliare. Le attivita
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relative alla deprivazione alimentare sono attuate in coordinamento con il «Fondo
per la distribuzione di derrate alimentari alle persone indigenti» di cui all’art. 58 del
Decreto Legge 22 giugno 2012, n. 83 (cfr. piu sotto).

@ Deprivazione materiale di bambini e ragazzi in ambito scolastico. Il Governo ha
ritenuto urgente intervenire per sostenere le famiglie piu indigenti nella spesa per il
materiale scolastico e 1 libri dei figli (i libri di testo sono distribuiti gratuitamente
solo nella scuola primaria), spesa che puo risultare per molti insostenibile. Agli stu-
denti appartenenti a questi nuclei familiari si prevede la fornitura di materiale sco-
lastico che 1 destinatari selezioneranno e acquisteranno individualmente online sul-
la base dell’attribuzione di un credito. Ogni destinatario potra scegliere il materiale
tra una selezione di beni di assistenza materiale di base quali libri di testo, zaini,
matite, vestiario idoneo per le discipline motorie scolastiche, eccetera. In questo
caso, nell'individuazione dei destinatari si fa particolare riferimento a chi beneficia
gia della misura nazionale del SIA (Sostegno all’Inclusione Attiva?!).

© Deprivazione alimentare ed educativa di bambini e ragazzi in zone deprivate. Si
prevede di offrire pasti in scuole situate in contesti territoriali fortemente deprivati
sia economicamente che socialmente, cosi da consentire da un lato I'apertura po-
meridiana delle scuole perché vi si svolgano attivita socio-educative e, dall’altro, di
contrastare la poverta alimentare di bambini e ragazzi. Si evidenzia a tal proposito
una stretta complementarita tra queste misure previste dal PO legato al FEAD e
cio che ¢ stato previsto dal PON Iszruzione nel’ambito del FSE. La fornitura di ci-
bo in zone deprivate ¢ infatti una misura importante che consente ai bambini, una
volta terminate le lezioni regolari, di rimanere a scuola nel pomeriggio: qui si inse-
riscono le attivita finanziate dal PON Istrugione, che saranno direttamente volte al-
Porganizzazione di attivita sociali ed educative pomeridiane. I.’operato congiunto
dei due Programmi avra la finalita, oltre che di prestare un’attenzione particolare ai
ragazzi, il cui percorso di crescita risulterebbe altrimenti messo a rischio dall’am-
biente in cui vivono, di concorrere alla riduzione della dispersione scolastica. In
questo caso il ruolo di OP verra svolto dalle Scuole o dalle relative Amministra-
zioni Locali.

O Deprivazione materiale dei senza dimora e altre persone fragili. In questa cate-
goria sono inclusi coloro che si trovano in una condizione di marginalita estrema,
come persone senza dimora o in situazione di estrema precarieta abitativa, e altre
persone o famiglie gravemente deprivate. Il Programma prevede di finanziare in-
terventi per la soddisfazione di bisogni immediati: la distribuzione di beni di prima
necessita (indumenti, prodotti per Iigiene personale, sacchi a pelo, kit di emergen-
za, eccetera) e la distribuzione di altri beni materiali prevista da progetti piu artico-
lati di accompagnamento finalizzati all’autonomia, come previsto dal Regolamento
del FEAD. Un importante ruolo sara svolto in questo caso dalle Citta Metropoli-

21 La misura € stata realizzata dal Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali di concerto
con il Ministero dell’Economia e delle Finanze, ai sensi dell’art. 60 del Decreto Legge 5/2012.
Maggioti informazioni sono disponibili consultando http://www.lavoro.gov.it/ AreaSociale/
Inclusione/SpetimentazioneCartalinclusione/Pages/default.aspx.
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tane e dalle citta con piu di 250 mila abitanti, visto che ¢ qui che si concentra in
gran parte questa categoria di persone. A tal proposito, ¢ significativo il fatto che
gli interventi di distribuzione materiale siano complementari ai progetti di raffor-
zamento dei servizi di pronto intervento e di inclusione sociale, eventualmente ri-
volti alla medesima utenza, finanziati dal FSE nell’ambito dei Programmi operativi
regionali (POR) e dei PON Citta metropolitane e Inclusione.

«HBsprimo grande soddisfazione — concludeva nell’agosto 2014 il Ministro Giuliano
Poletti riferendosi al FEAD — per la riattivazione di uno strumento cosi importan-
te di sostegno materiale alle persone piu fragili, in un momento storico di notevole
difficolta per il Paese. Il Programma [il PO I italiano] si inserira in un piu ampio
Piano nazionale per la lotta alla poverta a cui intendiamo lavorare nel Programma
dei Mille giorni [il Programma dei Mille giorni ¢ stato presentato dal Governo
Renzi nel settembre 201422, ma non conteneva il Piano citato: la sua introduzione
¢ stata evidentemente prevista in un periodo successivo]» (Ministero del Lavoro e
delle Politiche Sociali 2014).

Senza voler entrare troppo nel dettaglio degli interventi presenti sul territorio na-
zionale italiano nel campo della lotta alla poverta, ¢ doveroso segnalare che il
FEAD in Italia andra ad affiancarsi, risultando a essi complementare, a diversi altri
strumenti italiani ed europei che cercano di far fronte al fenomeno della poverta
estrema: oltre ai gia citati SIA, PON FSE Inclusione, Istruzgione e Citta Metropolitane,
e alle misure promosse dagli Enti Locali, va ricordato quanto legiferato dal Gover-
no Monti nel 2012. Con T’art. 58 del Decreto Legge 22 giugno 201223, n. 83 (il co-
siddetto «Decreto Sviluppoy), infatti, veniva istituito presso AGEA il «Fondo per
la distribuzione di derrate alimentari alle persone indigenti», il quale finanzia i pro-
grammi nazionali di distribuzione di derrate alimentari alle persone indigenti nel
territorio della Repubblica Italiana?4, gestisce le donazioni ed erogazioni liberali dei
privati legate al cibo per gli indigenti, incentiva il recupero delle eccedenze alimen-
tari all'interno della filiera alimentare e lotta contro gli sprechi alimentari. Le derra-
te alimentari del citato Fondo anche in questo caso sono distribuite agli indigenti
mediante organizzazioni caritative. Le attivita volte a combattere la deprivazione
alimentare e materiale saranno quindi attuate in coordinamento anche con tutti
questi strumenti attivi sul territorio nazionale.

22 Per maggiori informazioni ¢ disponibile il sito Internet attivato dal Governo Italiano,
http://passodopopasso.italia.it.

23 La parte del Decteto citata ¢ disponibile consultando http://www.gazzettaufficiale.it/
eli/id/2013/02/22/13A01488/sg.

24 La complementarita tra il FEAD e il Fondo nazionale citato, nonché con gli altri stru-
menti citati attivi — tra 'altro — anche nell’ambito della lotta alla poverta, ¢ esplicitata all’interno
del PO italiano legato al FEAD.
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CONCLUSIONI

E possibile evidenziare due interessanti aspetti del Regolamento relativo al Fondo
di aiuti europei agli indigenti: il FEAD, infatti, da un lato, nonostante sia da poco
entrato in vigore, ha gia assunto un profilo chiaro, segnato dalle difficolta che ha
dovuto superare, ma dall’altro, in quanto misura inedita nel panorama europeo per
le sue caratteristiche, ¢ uno strumento ancora tutto da scoprire e da osservare nella
fase di attuazione.

Gran parte di questo lavoro si ¢ focalizzato sul primo di questi aspetti, in quanto si
¢ ritenuto importante, in vista dell’attuazione nazionale del FEAD, capire da quali
compromessi politici derivi; ¢ interessante dal punto di vista scientifico compren-
dere le diverse posizioni politiche che lo hanno influenzato e i diversi passaggi,
all'interno delle istituzioni, che lo hanno plasmato. Tutto cio ha, inoltre, consentito
di mettere in risalto alcuni tratti distintivi del sistema politico europeo e del suo
complesso processo di policy-making.

Per quanto riguarda invece il secondo aspetto, dopo che il lungo iter del Regola-
mento attraverso le istituzioni europee ¢ terminato, il FEAD ¢ tutto da scoprire
poiché ora entra nella fase operativa, ed ¢ qui che verra testata efficacia di questo
nuovo e innovativo strumento europeo che si pone come obiettivo la riduzione
della poverta nei 28 Stati membri del’'UE. Si vedra quale sara 'impegno dei singoli
Stati nella stesura e nell’applicazione dei Programmi operativi e si potra osservare
quanto intenso sara 'impegno nella lotta alla poverta dal punto di vista economi-
co e sotto il profilo dell'innovazione sociale, con attenzione anche alle soluzioni e
agli strumenti sperimentati a livello nazionale. Sara cosi possibile avere un’idea piu
chiara e completa del FEAD, valutarne I'efficacia e la capacita di contribuire alla
riduzione della deprivazione materiale piu severa in Europa.
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