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INTRODUZIONE 

Chiunque si sia trovato a doversi confrontare con le varie forme di finanziamento 

offerte dalla Commissione europea sa bene quale possa essere l’impatto con la 

complessita  che caratterizza i siti istituzionali che promuovono quell’offerta. Si tratta di 

una vera e propria giungla informativa, dove risulta molto difficile reperire le 

informazioni che si cercano.  

In aggiunta, risultano carenti quelle figure professionali specializzate che, forti di una 

preparazione specifica o quantomeno di esperienza pregressa nella materia, 

dovrebbero guidare i passi delle amministrazioni pubbliche verso 

l’internazionalizzazione delle attivita  istituzionali.  

Questo testo nasce dunque per colmare parte di questa lacuna e supportare quanti 

approcciano allo strumento del 4×ÉÎÎÉÎÇ (Gemellaggio Amministrativo). Con oltre 60 

progetti gestiti e grazie alla sua esperienza pluriennale nel settore, Formez PA e  andato 

infatti costituendo nel tempo un patrimonio di conoscenze unico nel panorama 

nazionale di cui e  giunto il momento di far tesoro.  

Obiettivo dichiarato di questo testo e  infatti quello di descrivere, in modo chiaro ed 

accessibile anche ai non addetti ai lavori, i passi necessari per individuare, aggiudicarsi 

e gestire correttamente un progetto di Gemellaggio Amministrativo. Cio  che questo 

testo non puo  dirvi e  il ÃÏÍÅ farloȟ gia  che questo dipende dall’esperienza e dalle 

caratteristiche organizzative specifiche dell’ amministrazione. Siamo pero  sicuri che la 

conoscenza dello strumento rendera  agevole, attraverso la pratica, la sua padronanza.  
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1. LA STRATEGIA EUROPA 2020  

Con la strategia decennale Europa 2020, l’Unione europea si propone di creare le 

condizioni di un modello di sviluppo che sia intelligente, sostenibile e solidale.  

Nella strategia sono state individuate tre priorita  da perseguire: 

§ crescita intelligente: sviluppare un'economia basata sulla conoscenza e 

sull'innovazione; 

§ crescita sostenibile: promuovere un'economia piu  efficiente sotto il profilo delle 

risorse, piu  verde e piu  competitiva; 

§ crescita inclusiva: promuovere un'economia con un alto tasso di occupazione che 

favorisca la coesione sociale e territoriale.    

Tali priorita  sono state tradotte in cinque obiettivi che l’Unione si propone di 

raggiungere:  

§ occupazione: il 75% delle persone di eta  compresa tra 20 e 64 anni deve avere 

un lavoro; 

§ ricerca e innovazione: il 3% del PIL dell'UE deve essere investito in ricerca e 

sviluppo; 

§ clima e energia: i traguardi "20/20/20" in materia di clima ed energia devono 

essere raggiunti (compreso un incremento del 30% della riduzione delle 

emissioni se le condizioni lo permettono); 

§ istruzione: il tasso di abbandono scolastico deve essere inferiore al 10% e 

almeno il 40% dei giovani deve essere laureato; 

§ integrazione sociale: 20 milioni di persone in meno devono essere a rischio di 

poverta . 
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Per catalizzare i progressi fatti a livello europeo, nazionale, locale e mondiale 

nell’ambito di ogni ambito prioritario sono state, inoltre, identificate sette iniziative 

faro:  

§ agenda digitale europea; 

§ innovazione;         

§ giovani; 

§ uso efficiente delle risorse; 

§ politica industriale; 

§ occupazione; 

§ poverta . 

Per il raggiungimento degli obiettivi strategici di Europa 2020, l’Unione europea si 

avvale di una serie di programmi di finanziamento. Nel 2013 il Consiglio europeo ha 

approvato il quadro finanziario pluriennale (QFP) dell’Unione europea che stabilisce le 

priorita  di bilancio per il periodo 2014-2020. 

2. I FINANZIAMENTI COMUNITARI 

Gli strumenti finanziari di cui dispone l’UE sono gestiti dalla Commissione europea 

secondo un sistema di “gestione diretta” oppure di “gestione indiretta”. Nel primo caso 

le diverse Direzioni generali (DG) della Commissione (o sue agenzie delegate) erogano il 

contributo e si interfacciano direttamente con i destinatari del finanziamento per la 

presentazione, la valutazione e il controllo sulla gestione dei progetti. Nel secondo caso, 

la gestione del fondo e  affidata agli Stati membri tramite amministrazioni centrali e 

locali che hanno il compito di programmare gli interventi, emanare i bandi e gestire le 

risorse comunitarie. 
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§ I fondi a gestione diretta includono:  

o i “programmi tematici” o “programmi comunitari” che permettono agli 

Stati membri, ai paesi della zona europea di libero scambio (Norvegia, 

Islanda e Lichtenstein) e ai paesi candidati di cooperare tra di loro; 

o i programmi di assistenza esterna che rappresentano il quadro legislativo 

dell’assistenza esterna dell’Unione nei confronti dei paesi in via di 

adesione, dei paesi del vicinato, dei paesi terzi ed in via di sviluppo. 

§ I fondi a gestione indiretta includono:  

o I fondi strutturali e di investimento europei che hanno l’obiettivo 

principale di ridurre le disparita  economiche, sociali e territoriali tra le 

varie regioni europee.  

Il focus di questa guida sara  sui fondi a gestione diretta poiche  il Gemellaggio 

Amministrativo rientra tra gli strumenti finanziari per l’assistenza esterna. 

 

2.1. Fondi a gestione diretta  

I fondi a gestione diretta (o finanziamenti diretti) dell’UE permettono di attuare 

attraverso i programmi tematici o comunitari: 

§ progetti di elevato interesse innovativo, incentivando la collaborazione e lo 

scambio di buone pratiche tra i diversi paesi; 

attraverso i programmi di assistenza esterna: 

§ progetti nell’ambito delle quattro grandi priorita  strategiche fissate nel trattato 

UE, ovvero allargamento, vicinato, cooperazione con i partner strategici e 

cooperazione allo sviluppo, ai quali si aggiungono gli strumenti orizzontali per la 

democrazia e i diritti umani, per la stabilita  e per la sicurezza nucleare. 
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I finanziamenti diretti non prevedono, invece, la possibilita  di realizzare investimenti in 

opere a carattere strutturale (se non in casi specifici e per importi limitati) o in attivita  a 

livello nazionale o locale che ricadono in gran parte nelle competenze dei Fondi 

strutturali.  

3. PROGRAMMI DI ASSISTENZA ESTERNA 

I programmi di assistenza esterna dell’UE sono imperniati su  quattro priorita  

strategiche, che scaturiscono direttamente dal trattato: allargamento, vicinato, 

cooperazione con i partner strategici e cooperazione allo sviluppo. 

Per poter collaborare con i paesi partner nell’ambito di tali priorita , l’Unione ha previsto 

quattro strumenti geografici: 

§ lo strumento di assistenza preadesione (IPA II) che ha come obiettivo quello di 

garantire che i paesi candidati effettivi e potenziali siano adeguatamente 

preparati a un'eventuale adesione, incoraggiandoli ad integrare nelle priorita  

nazionali, adattandole, le nuove strategie e politiche dell'UE; 

§ lo strumento europeo di vicinato (ENI) dedicato ai paesi vicini per sostenere una 

piu  intensa cooperazione politica, una piu  stretta integrazione economica con 

l'UE e una transizione effettiva e sostenibile verso la democrazia;  

§ Lo strumento per la cooperazione allo sviluppo (DCI) incentrato sulla lotta 

contro la poverta , nonche  al raggiungimento di altri obiettivi dell’azione esterna 

quali la promozione di uno sviluppo economico, sociale e ambientale sostenibile, 

della democrazia, dello Stato di diritto, del buon governo e del rispetto dei diritti 

umani; 

§ il nuovo strumento di partenariato (IP) che sostituisce lo strumento per i paesi 

industrializzati della precedente programmazione e che permettera  all'UE di 
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realizzare gli obiettivi di cooperazione e di affrontare sfide di rilevanza 

internazionale. 

Nell’ambito dei programmi di assistenza esterna, l’UE ha inoltre definito tre strumenti 

tematici: 

§ lo strumento per la democrazia e i diritti umani (EIDHR) per sostenere lo 

sviluppo di societa  civili forti che siano a favore dei diritti umani e della 

democrazia; 

§ lo strumento per la stabilita  (IfS) per fornire una risposta adeguata alle situazioni 

di instabilita  e di crisi nei paesi terzi e alle sfide a lungo termine connesse con la 

stabilita  o la sicurezza; 

§ lo strumento per la cooperazione in materia di sicurezza nucleare (INSC) per 

promuovere livelli elevati di sicurezza nucleare e di protezione dalle radiazioni.  

Per quanto riguarda, invece, la cooperazione con i paesi dell'Africa, dei Caraibi e del 

Pacifico, questa e  per la maggior parte finanziata nell'ambito dell'undicesimo Fondo 

europeo di sviluppo (FES) in cui rientrera  anche la cooperazione con i paesi e territori 

d'oltremare.  

3.1. Strumenti di assistenza alla preadesione e di vicinato  

Il grafico di seguito riassume i programmi di assistenza esterna descritti nel precedente 

paragrafo. Nella figura, un ovale rosso evidenzia gli strumenti geografici IPA II ed ENI 

nell’ambito dei quali sono finanziati i progetti dedicati all’assistenza alla transizione e al 

rafforzamento delle istituzioni: il Gemellaggio Amministrativo e il Programma di 

assistenza tecnica e di scambio di informazioni (TAIEX). 
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Figura 1: I programmi di assistenza esterna dell’UE. 

 

3.1.1. Strumento di assistenza preadesione – IPA II 

Istituito con il Regolamento n. 231/2014 del Parlamento Europeo e del Consiglio dell'11 

marzo 2014, IPA II sostituisce lo strumento IPA in vigore tra il 2007-2013.  

IPA II resta il pilastro finanziario della strategia di allargamento e sostiene l'attuazione 

delle riforme politiche, istituzionali, giuridiche, amministrative, sociali ed economiche 

necessarie per avvicinare i paesi candidati e i potenziali candidati ai valori e agli 

standard dell'UE in vista dell'adesione. 

IPA II riguarda i seguenti paesi: Islanda, Ex Repubblica Iugoslava di Macedonia, 

Montenegro, Turchia, Albania, Bosnia, Kosovo, Serbia. 

Le aree chiave dell'assistenza finanziaria includono: la governance, il rafforzamento 

delle istituzioni democratiche, il potenziamento dello stato di diritto e il buon governo, il 

rispetto dei diritti fondamentali, la promozione della parita  di genere, dell'inclusione 

sociale e della non discriminazione, il supporto alla crescita economica ed alla 

competitivita .  
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3.1.2 Strumento europeo di vicinato – ENI 

Istituito con Regolamento n. 232/2014 del Parlamento Europeo e del Consiglio dell'11 

marzo 2014, ENI ha l’obiettivo di favorire lo sviluppo di relazioni privilegiate con i Paesi 

partner della Politica Europea di Vicinato (PEV) e sostituisce lo strumento ENPI del 

precedente periodo di programmazione. 

ENI riguarda i seguenti paesi: Algeria, Armenia, Azerbaigian, Bielorussia, Egitto, Georgia, 

Israele, Giordania, Libano, Libia, Moldavia, Marocco, Siria, Territori Palestinesi occupati, 

Tunisia, Ucraina, Russia. 

Le iniziative finanziate in ambito ENI sono destinate ad azioni e programmi mirati alla 

promozione dei valori europei quali la democrazia e i diritti umani, lo stato di diritto, il 

buon governo e i principi dell'economia di mercato e dello sviluppo sostenibile e 

inclusivo, con l’obiettivo finale di favorire la creazione di uno spazio di prosperita  e 

buon vicinato. 

3.1.3. Il rafforzamento istituzionale in ambito IPA II ed ENI 

Per favorire lo sviluppo delle competenze necessarie per modernizzare le pubbliche 

amministrazioni e trasferire, adattare e attuare le normative e gli standard europei, 

troviamo in ambito IPA ed ENI due strumenti di )ÎÓÔÉÔÕÔÉÏÎ "ÕÉÌÄÉÎÇ dedicati 

specificamente all’assistenza alla transizione e al rafforzamento delle istituzioni. 

§ Il Gemellaggio Amministrativo si basa sulla stretta collaborazione tra 

l’amministrazione pubblica del Paese beneficiario e la controparte nello Stato 

membro. Generalmente i progetti di Gemellaggio si rivolgono alle 

amministrazioni centrali, ma esiste anche l’opportunita  di coinvolgere 

amministrazioni regionali. 
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§ Il TAIEX e  incentrato su iniziative di breve durata e si avvale in prevalenza delle 

competenze di funzionari provenienti dalla pubblica amministrazione degli Stati 

membri.  

Per quanto riguarda le modalita  attuative, possiamo dire che il TAIEX  e  uno strumento 

piu  leggero e flessibile del Gemellaggio Amministrativo, caratterizzato da una struttura 

che puo  risultare particolarmente complessa per chi lo utilizza per la prima volta. 

Proprio per questo, si e  deciso di introdurre brevemente il TAIEX e di approfondire nei 

restanti capitoli della guida il funzionamento e la gestione del Gemellaggio 

Amministrativo.  

3.2. TAIEX 

TAIEX viene creato nel 1996  al fine di realizzare interventi puntuali e di breve durata 

ed e  caratterizzato da un’estrema flessibilita : non prevede oneri amministrativi e 

organizzativi a carico del Paese beneficiario e permette una rapida organizzazione di 

eventi anche grazie alla possibilita  di effettuare la richiesta tramite un formulario 

online. I progetti TAIEX vengono banditi su richiesta del Paese beneficiario e le attivita  

si sostanziano in invio di esperti, visite di studio e organizzazione di eventi specifici 

(seminari, workshop etc..).  

I principali compiti del TAIEX sono: 

§ fornire assistenza tecnica a breve termine e consulenza sul recepimento della 

legislazione europea nella legislazione nazionale dei Paesi beneficiari e sulla 

gestione, attuazione e l'applicazione di tale legislazione; 

§ fornire formazione tecnica e supporto tra pari (ÐÅÅÒ ÁÓÓÉÓÔÁÎÃÅ) ai partner e alle 

parti interessate dei paesi beneficiari; 

§ fungere da centri di informazione; 
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§ istituire banche dati per facilitare il monitoraggio dei progressi nel processo di 

avvicinamento delle legislazioni e individuare le necessita  di ulteriore assistenza 

tecnica. 

I progetti TAIEX possono essere implementati da amministrazioni pubbliche e da 

organismi privati, purche  ricoprano nel proprio paese una funzione legata alla 

trasposizione, l’attuazione ed il rafforzamento della legislazione europea 

nell’ordinamento locale. A differenza del Gemellaggio Amministrativo, che implica il 

coinvolgimento di una o piu  amministrazioni pubbliche, il TAIEX prevede un contributo 

basato sulla specifica expertise del singolo funzionario pubblico.  

I destinatari diretti dello strumento sono quindi:  

§ funzionari della pubblica amministrazione a livello nazionale e regionale e in 

associazione di autorita  locali; 

§ funzionari pubblici che lavorano nel Parlamento; 

§ magistrati ed autorita  di vigilanza; 

§ associazioni professionali e commerciali rappresentanti le parti sociali oltre che 

associazioni sindacali; 

§ interpreti e traduttori di testi legislativi. 

4. GEMELLAGGIO AMMINISTRATIVO 

4.1. Che cosa è  

Il Gemellaggio Amministrativo e  nato nel 1998 come strumento per consentire la 

cooperazione istituzionale tra pubbliche amministrazioni di un Paese beneficiario (PB) 

e di uno Stato membro (SM). Per rafforzare le relazioni con i paesi vicini, in un secondo 

momento la partecipazione a progetti di Gemellaggio e  stata estesa anche a paesi non 

candidati. Lo strumento del Gemellaggio Amministrativo, attraverso il supporto di 
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L’Unione europea ha stabilito una piattaforma comune di diritti ed obblighi che vincolano gli Stati 
membri e alla quale si impegnano ad aderire anche i paesi candidati. Questi principi sono declinati 
nei 31 capitoli che costituiscono ƭΩŀŎǉǳƛǎ ŎƻƳǳƴƛǘŀǊƛƻ: 

 

1. Libera circolazione delle Merci 
2. Libera circolazione delle Persone 
3. Libera circolazione dei Servizi 
4. Libera circolazione dei Capitali 
5. Diritto Societario 
6. Concorrenza 
7. Agricoltura 
8. Pesca 
9. Trasporti 
10. Tassazione 
11. Unione Economica Monetaria 
12. Statistiche 
13. Politica sociale e occupazione 
14. Energia 
15. Politica industriale 

 

16. Piccole e Medie Imprese 
17. Scienza e Ricerca 
18. Istruzione e Formazione 
19. Telecomunicazioni e Tecnologia 

dell'Informazione 
20. Cultura e Audiovisivi 
21. Politica regionale e Fondi Strutturali 
22. Ambiente 
23. Protezione dei Consumatori e Salute 
24. Cooperazione giudiziaria e Affari Interni 
25. Unione doganale 
26. Relazioni esterne 
27. Politica estera e di sicurezza comune 
28. Controllo finanziario 
29. Disposizioni finanziarie e di bilancio 
30. Istituzioni 
31. Altro 

 

 

amministrazioni appartenenti agli Stati membri dell’Unione, ha lo scopo di fornire 

assistenza ai Paesi beneficiari nel processo adeguamento amministrativo e normativo a 

livello nazionale all'aÃÑÕÉÓ ÃÏÍÕÎÉÔÁÒÉÏ. E  una tipologia di progetto “ÄÅÍÁÎÄ-ÄÒÉÖÅÎ”, in 

cui e  lo stesso Paese beneficiario a chiedere assistenza su un determinato settore 

(individuato comunque nell’ambito del proprio piano d’azione) ed a concordare con la 

Commissione europea le linee principali degli interventi. Le priorita  così  definite 

vengono pubblicate nelle УÉÃÈÅ ÄÉ ÐÒÏÇÅÔÔÏ (schede di progetto) a cui rispondono gli Stati 

membri per aggiudicarsi il Gemellaggio. 
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E’ importante notare che il Gemellaggio Amministrativo non vuole replicare nel Paese 

beneficiario il sistema amministrativo di un particolare Stato membro. Al contrario, 

elemento essenziale di questa tipologia di progetti e  l’impegno comune dello Stato 

membro e del Paese beneficiario al raggiungimento dei risultati obbligatori del 

progetto. Allo scopo di facilitare la condivisione di conoscenze tra le amministrazioni 

coinvolte, e  previsto che l’implementazione dei progetti di Gemellaggio sia svolta 

attraverso il distacco di pubblici funzionari dello Stato membro che svolgono regolari 

missioni presso l’amministrazione pubblica del Paese beneficiario.  

Il tipo di struttura che caratterizza i Gemellaggi Amministrativi presenta effetti positivi 

non solo per i Paesi beneficiari ma anche per gli Stati membri. Infatti, i primi possono 

contare sul supporto di colleghi che lavorano nello stesso settore e non solo su 

valutazioni operate da esperti esterni. In questo modo, si ha l’opportunita  di testare 

soluzioni che sono state applicate in contesti differenti a problematiche affini e di 

collaborare sul campo per adattarle e modificarle affinche  siano adeguate alle specifiche 

esigenze del Paese beneficiario. Per quanto riguarda gli Stati membri, invece, il 

Gemellaggio Amministrativo comporta una ulteriore riflessione sul funzionamento delle 

proprie amministrazioni allo scopo di definire meglio cosa condividere e cosa trasferire 

ai beneficiari. Inoltre, l’occasione di lavorare insieme per un periodo prolungato di 

tempo permette ad entrambe le parti di stimolare e gratificare i propri dipendenti e di 

creare reti istituzionali di cooperazione “extra-gemellaggio”.  

4.2. I soggetti istituzionali 

Il cardine su cui sono imperniati i gemellaggi amministrativi e  la stretta collaborazione 

fra soggetti istituzionali: Stato membro, Paese beneficiario e Istituzioni comunitarie. I 

primi due si occupano di elaborare il progetto, implementarlo e redigere i rapporti 

intermedi e finali, mentre il terzo ha un ruolo di programmazione, sorveglianza, 

controllo e valutazione.  
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In ogni Stato membro e Paese beneficiario e  presente inoltre un Punto di Contatto 

Nazionale (PCN) che rappresenta il punto di riferimento istituzionale per ogni progetto 

di Gemellaggio e ricopre un ruolo importante per lo sviluppo e il coordinamento delle 

attivita  dei progetti.  

Di seguito viene esaminato piu  in dettaglio il modo in cui i principali soggetti 

istituzionali sopra enunciati partecipano ad un progetto di Gemellaggio: 

§ lo Stato membro partecipa al progetto di Gemellaggio attraverso una sua 

amministrazione centrale o locale, oppure attraverso i cosiddetti -ÁÎÄÁÔÅÄ 

"ÏÄÉÅÓ (Agenzie Accreditate). Questi ultimi sono enti accreditati ed inseriti 

nell'apposita lista generale della Commissione europea. Il loro accreditamento e  

subordinato al possesso di specifici requisiti, quali: una comprovata competenza 

nell'ÁÃÑÕÉÓ ÃÏÍÕÎÉÔÁÒÉÏ; una struttura no profit unitamente ad una finalita  non 

lucrativa; una partecipazione pubblica; la supervisione di una pubblica autorita ; 

uno staff stabile ed in grado di soddisfare le richieste del progetto senza che sia 

necessario ricorrere ad esperti esterni o a contratti di sub-fornitura.   

I soggetti ammessi alla partecipazione a progetti di Gemellaggio possono 

presentare proposte con partenariati composti da uno o piu  Stati membri 

all’interno dei quali un ente assume il ruolo di capofila ed e  responsabile della 

gestione tecnico-finanziaria; 

§ il Paese beneficiario partecipa al Gemellaggio attraverso una sua 

amministrazione centrale e contribuisce alle spese di progetto attraverso un 

cofinanziamento. L’ente beneficiario e  unico e mette a disposizione le proprie 

strutture e personale per il corretto svolgimento del progetto; 

§ la Commissione europea e  il committente del progetto. Il suo ruolo fondamentale 

e  quello di essere garante della trasparenza, della corretta gestione e 

applicazione delle regole. La Commissione svolge questo ruolo decentralizzando 
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La CFCU viene istituita tramite appositi memorandum di intesa tra la Commissione e i Paesi 
beneficiari e svolge i seguenti compiti: 

a. è responsabile del budget complessivo e di tutti gli appalti, contratti, pagamenti, 
aspetti di reporting contabile e finanziario; 

b. coordina le procedure finanziarie e contrattuali per la gestione dei Gemellaggi 
Per conto del Paese beneficiario; 

c. funge da organismo indipendente anche se parte integrante 
dell‘amministrazione del Paese beneficiario, e prende decisioni in autonomia 
sotto la responsabilità di un Programme Authorising Officer (PAO); 

d. è di norma attivata all’interno del Ministero delle Finanze del Paese beneficiario; 
e. approva i rendiconti tecnico-finanziari periodici; 
f. eroga le tranche di finanziamento allo Stato membro;  

In alcuni Paesi beneficiari è assente e le sue funzioni sono svolte dalla Delegazione (EUD). 

 

 

 

la sorveglianza e la gestione a suoi uffici periferici (Delegazioni e Central Finance 

& Contracting Unit - CFCU) attivati presso i Paesi beneficiari. 

 

 

 

 

 

 

 

 

4.3. Le figure chiave 

L'esecuzione di un progetto di Gemellaggio prevede il distaccamento di funzionari delle 

pubbliche amministrazioni degli Stati membri presso i Paesi beneficiari. Le figure 

principali sono: il 0ÒÏÊÅÃÔ ,ÅÁÄÅÒ o capoprogetto (PL), il 2ÅÓÉÄÅÎÔ 4×ÉÎÎÉÎÇ !ÄÖÉÓÅÒ o 

consigliere residente (RTA) e 3ÈÏÒÔ 4ÅÒÍ %ØÐÅÒÔ o esperti di breve periodo (STE). I primi 

due sono espressi dal capofila del progetto, mentre l’intera compagine partenariale si 

impegna a fornire STE per lo svolgimento delle attivita  presso il Paese beneficiario (in 

alcuni casi l’RTA puo  essere espresso da uno dei partner e non dal capofila del 

progetto).  
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Il Paese beneficiario identifica a sua volta gli omologhi del PL e RTA all’interno della 

propria amministrazione per garantire un continuo dialogo tra le parti coinvolte, 

nonche  il corretto coordinamento e gestione del progetto. 

Quale e  il ruolo di queste figure? 

§ Il PL e  un funzionario pubblico o equivalente che ricopre un ruolo presso la 

propria amministrazione tale da poter garantire l’impegno istituzionale dello 

Stato membro relativamente al progetto. Egli ha il compito di gestire i rapporti 

istituzionali tra Paese beneficiario e Stato membro e assicurare la supervisione e 

il coordinamento del progetto anche attraverso la partecipazione ai comitati di 

pilotaggio trimestrali che si tengono presso il Paese beneficiario. 

§ L’RTA e  un funzionario pubblico o equivalente che risiede nel Paese beneficiario 

per l’intero periodo di implementazione del progetto collaborando a tempo 

pieno con l’amministrazione beneficiaria. Il suo ruolo principale e  quello di 

coordinamento e gestione delle attivita  del progetto. Per agevolare il lavoro 

dell’RTA e  prevista la figura delle assistenti di progetto che lo affiancano a tempo 

pieno e hanno nazionalita  del Paese beneficiario. 

§ Gli STE svolgono le attivita  nel Paese beneficiario tramite missioni di breve 

durata e sono divisi in  differenti categorie a seconda del ruolo e dell’esperienza: 

o dipendenti pubblici: ÃÉÖÉÌ ÓÅÒÖÁÎÔ 

o 3 - 8 anni di esperienza lavorativa: esperto di Classe I 

o 8 - 15 anni di esperienza lavorativa: esperto di Classe II 

o oltre 15 anni di esperienza lavorativa: esperto di Classe III 

4.4. Come funziona 

Il funzionamento del Gemellaggio Amministrativo e  descritto dettagliatamente nel 

4×ÉÎÎÉÎÇ -ÁÎÕÁÌ (Manuale di Gemellaggio), cui e  necessario far riferimento durante 

l’intero il ciclo di vita del progetto.  
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Il ciclo di vita del progetto di Gemellaggio prevede sei fasi: 1) stesura e circolazione 

delle УÉÃÈÅ di progetto, 2) invio delle proposte di progetto da parte degli Stati membri, 3) 

selezione delle proposte, 4) scrittura del 4×ÉÎÎÉÎÇ #ÏÎÔÒÁÃÔ (Contratto di Gemellaggio), 

5) implementazione delle attivita , 6)  audit e rendicontazione. 

La prima fase prevede che le  УÉÃÈÅ di progetto vengano preparate dal Paese beneficiario 

di concerto con la  Commissione europea stabilendo gli obiettivi progettuali e le risorse 

finanziarie necessarie per il loro raggiungimento. Successivamente, le УÉÃÈÅ vengono 

trasmesse ai PCN degli Stati membri (il PCN in Italia e  presso il Ministero degli Affari 

Esteri) che svolgono il ruolo di interfaccia con la Commissione e con i PCN dei Paesi 

beneficiari.  

A questo punto gli Stati membri (o consorzi formati da piu  Stati membri) interessati 

rispondono con una proposta di progetto in linea con gli obiettivi e i limiti di budget 

individuati nella УÉÃÈÅ che descriva le attivita  che si intende implementare, il curriculum 

istituzionale dei membri del partenariato e i profili del delle figure chiave.  

La fase di selezione dei progetti prevede un’intervista che richiede la partecipazione 

obbligatoria delle due figure centrali: il PL e dell’RTA, eventualmente accompagnati da 

esperti ritenuti di particolare rilievo. Dopo le interviste, viene notificata la lettera di 

aggiudicazione al proponente ritenuto piu  adatto allo svolgimento del progetto. 

Dal momento in cui viene comunicata l’aggiudicazione del progetto, il proponente ha 4 

mesi per IPA e 5 mesi per ENI (la durata varia in base a quanto previsto dal Manuale di 

Gemellaggio, in questo caso il riferimento e  il Manuale 2012) per scrivere il Contratto di 

Gemellaggio in collaborazione con i beneficiari del progetto. Proprio per sottolineare 

l’importanza di un’azione congiunta tra le parti e  previsto lo svolgimento di missioni del 

PL e l’RTA dello Stato membro nel Paese beneficiario per lavorare con i loro omologhi 

alla definizione del documento.  Con la firma del Contratto di Gemellaggio e la notifica 

da parte della Commissione dell’ “ÅÎÄÏÒÓÅÍÅÎÔ” (approvazione) del progetto inizia la 
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sua durata legale, in base alla quale viene calcolato il periodo di implementazione delle 

attivita  (in genere tra i 12 e i 24 mesi). 

La fase di implementazione prevede l’insediamento dell’RTA presso il Paese 

beneficiario, l’evento di inizio delle attivita , le missioni degli esperti inseriti nel 

Contratto di Gemellaggio presso l’amministrazione beneficiaria, eventuali visite di 

studio dei beneficiari e l’evento di chiusura del progetto.  

Al termine della fase di implementazione sono previsti tre mesi per finalizzare la fase di 

rendicontazione che include la produzione di un certificato di audit da parte di una 

societa  esterna, l’invio del rapporto finale e l’approvazione di tutta la documentazione 

da parte della Commissione. 

4.5. Il Contratto di Gemellaggio 

Abbiamo visto come il Gemellaggio Amministrativo non sia uno scambio a senso unico 

di assistenza tecnica dallo Stato membro al Paese beneficiario, ma un progetto 

congiunto in cui ciascun partecipante assume determinate responsabilita . Pertanto, i 

firmatari dei Contratto di Gemellaggio si impegnano a conseguire un dato risultato e 

non solo ad adottare i mezzi per conseguirlo. In particolare, il Paese beneficiario si 

impegna a intraprendere e a finanziare le riforme, mentre lo Stato membro si impegna 

ad assistere lo sviluppo di tale processo durante tutta la durata del progetto.  

Il Contratto di Gemellaggio si compone di:  

1. SPECIAL CONDITIONS (condizioni generali): 

§ condizioni generali del contratto (durata, budget complessivo, ecc.); 

2. WORKPLAN (piano di lavoro):  

§ descrizione tecnica degli obiettivi generali e specifici, delle componenti e delle 

relative attivita ; 
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§ ÍÁÎÄÁÔÏÒÙ ÒÅÓÕÌÔ (risultato obbligatorio) al raggiungimento del quale ogni 

componente e  direttamente correlata; 

§ GANTT (cronoprogramma), uno strumento di supporto alla gestione dei progetti 

e specificamente dedicato al controllo dell’avanzamento temporale delle attivita  

(così  chiamato in ricordo dell'ingegnere statunitense che si occupava di scienze 

sociali che lo ideo  nel 1917, Henry Laurence Gantt); 

3. BUDGET (piano finanziario): 

§ analisi stratificata dei costi, per ciascuna attivita  e componente. 

4. CV (curricula): 

§ CV in Europass delle figure chiave e delle loro controparti. 

5. ANNEXES (allegati): 

§ modelli di certificato di audit, richieste di finanziamento e simili. 

Come in ogni altra tipologia di progetto, anche per il Gemellaggio Amministrativo e  di 

vitale importanza che ci sia coerenza tra il piano di lavoro e il piano finanziario, ovvero 

che per il raggiungimento di ogni obiettivo siano previste adeguate risorse finanziarie. E  

importante, quindi, tenere a mente che: 

§ il piano di lavoro e  composto da componenti a loro volta suddivise in attivita ;  

§ solo le attivita  svolte presso il Paese beneficiario sono finanziabili (studi, ore 

lavorative svolte nello Stato membro non sono spese ammissibili).  

4.5.1. La struttura del Piano finanziario 

Il  piano finanziario e  suddiviso in sezioni dedicate ai costi relativi a: 1) RTA e assistenti 

2) preparazione del progetto, 3) Componenti e attivita  (incluse le visite di studio), 4) 

altre spese per coordinamento (incluse le spese di visibilita , traduzione e 

interpretariato, audit).  
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I costi ammissibili per l’RTA includono stipendio e rimborsi spese (compresi due viaggi 

a Bruxelles previsti per la sua formazione) e seguono diverse regole a seconda che l’RTA 

si trasferisca da solo o accompagnato dalla famiglia. Anche lo stipendio della/e 

assistente/i dell’RTA e  inserito nel piano finanziario e pagato su finanziamento della 

Commissione. 

Le spese di preparazione si riferiscono ai viaggi svolti da PL e RTA presso il Paese 

beneficiario per la stesura del Contratto di Gemellaggio e sono eleggibili solo se il 

Contratto viene firmato entro il limite massimo previsto da Manuale di Gemellaggio; 

 

 

Figura 2: Sezione del piano finanziario relativa alle spese per l’RTA. 

 

La sezione relativa alle componenti e attivita  di progetto e  la piu  consistente e prevede 

essenzialmente le voci di compenso e rimborso spese, nonche  i voli necessari per lo 

svolgimento delle missioni svolte dagli STE. Per poter scendere nel dettaglio della 

composizione di questa sezione del piano finanziario e  necessario introdurre alcune 

delle voci che ne compongono le diverse linee e, in particolare, il concetto di ÆÅÅ 

Unit Cost No of Units

A A. Resident Twinning Advisor Remuneration

A Basic salary and non-wage labour costs (20%) 9,450.42                                        24               226,810.08 

A 6% of salary and non-wage labour costs 567.03                                           24               13,608.60   

Total RTA remuneration 240,418.68 

Section B Resident Twinning Advisor Allowances

B Daily allowances (50%) 108.50                                           730              79,205.00   

B Allowances for RTA for first 30 days 217.00                                           30               6,510.00    

B Health and accident insurance for RTA 200.00                                           24               4,800.00    

B Accommodation 2,000.00                                        23               46,000.00   

B Estate Agentôs Fee 2,000.00                                        1                 2,000.00    

B Travel to and from place of duty ï RTA 450.00                                           1                 450.00       

B Annual return trip ï RTA 450.00                                           -              -             

B Monthly allowance for special economically priced return trips 450.00                                           23               10,350.00   

Total RTA allowances 149,315     
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(compenso giornaliero) e ÐÅÒ ÄÉÅÍ. I ÆÅÅ rappresentano il valore del compenso 

giornaliero previsto per gli STE  (varia a seconda della categoria di esperti). Il valore del 

ÆÅÅ, moltiplicato per il numero dei giorni di missione, costituisce il compenso previsto 

per gli STE a cui viene aggiunto il costo di un ÐÅÒ ÄÉÅÍ per ogni notte trascorsa nel Paese 

beneficiario come rimborso spese forfettario. Il valore del per diem varia di paese in 

paese ed e  stabilito periodicamente dalla Commissione europea 

(https://ec.europa.eu/europeaid/diem-rates-applied-contracts_en). Per ogni missione, 

inoltre, e  previsto il costo di un volo. 

La suddivisione per ÆÅÅ, ÐÅÒ ÄÉÅÍ e voli viene ripetuta per ogni attivita  inserita nel 

progetto e deve essere rispettata in modo rigido. Per fornire un esempio, se in una 

determinata attivita  abbiamo ancora a disposizione ÆÅÅ e ÐÅÒ ÄÉÅÍ ma abbiamo esaurito 

il numero di voli a disposizione, prima di organizzare una missione a valere su questa 

attivita  dovremo prevedere uno spostamento di risorse finanziarie e comunicarlo alla 

Commissione preventivamente.   

Le visite di studio sono attivita  riservate ai funzionari dell’amministrazione  beneficiaria 

che possono visitare enti ritenuti di rilievo per le loro attivita  presso gli Stati membri.  

 

 

Figura 3: Sezione del piano finanziario relativa alle spese per le componenti di progetto. 

 

Unit Cost No of Units MS cost

Component 1: 

Activity 1.1 (approx. 5 experts for total 5,5 days)

C1.1 Expert fees: Civil servants 250.00                                           6                 1,375.00    

C1.1 Project Management Costs 1,375.00                                        1.50             2,062.50    

C1.1 Per diem 217.00                                           8                 1,736.00    

C1.1 Flights 450.00                                           4                 1,412.74    

Total 1.1 6,586.24     

https://ec.europa.eu/europeaid/diem-rates-applied-contracts_en
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vǳŀƴŘƻΥ ogni 3 mesi entro un mese dalla scadenza del trimestre 

/Ƙƛ ǇŀǊǘŜŎƛǇŀΥ  

§ PL, RTA (per lo Stato membro e per il Paese beneficiario; 
§ rappresentante della CFCU/EUD; 
§ rappresentante della Segreteria(non obbligatorio). 

/ƻǎŀ ǎƛ ŘƛǎŎǳǘŜΥ 

Viene discusso il report trimestrale e l’andamento del progetto per concordare eventuali 
aggiustamenti. 

 

 

 

 

Infine, sono caricate sul piano finanziario spese relative al coordinamento, ossia le 

missioni svolte dal PL per partecipare ai comitati di pilotaggio previsti trimestralmente 

in ogni progetto. Del coordinamento fanno parte anche i costi di visibilita , per la 

diffusione dei risultati di progetto così  come i costi di interpretariato e traduzione che 

possono essere suddivisi per ogni componente, oppure inseriti come trasversali alle 

attivita  di progetto. In questa sezione sono inseriti i costi per sostenere l’audit di 

progetto. 

 

 

Figura 4: Sezione del piano finanziario relativa alle spese di coordinamento. 

 

 

 

 

 

 

 

 

Unit Cost No of Units MS cost

F F. Project coordination

F coordination Expert fees: PL 250.00                                           7                 1,750.00    

F coordination Project Management Costs 1,750.00                                        1.50             2,625.00    

F coordination Per diem 217.00                                           14               3,038.00    

F coordination Flights 450.00                                           7                 3,150.00    

F coordination Audit 5,000.00                                        1                 5,000.00    

F coordination Visibility costs 5,000.00                                        1                 5,000.00    

F translation Additional translation 12.00                                             300              3,600.00    

F interpretation (consecutive)Additional interpretation 250.00                                           10               2,500.00    

Total Coordination 26,663.00   
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Restano altre due voci del piano finanziario che non sono state fin qui menzionate 

poiche  di diversa tipologia: ÐÒÏÖÉÓÉÏÎ ÆÏÒ ÃÈÁÎÇÅÓ ÉÎ ÐÒÉÃÅÓ (riserva per cambiamenti di 

prezzo) e ÐÒÏÊÅÃÔ ÍÁÎÁÇÅÍÅÎÔ ÃÏÓÔÓ (costi di gestione del progetto) . 

§ la riserva per cambiamenti di prezzo ha un importo massimo pari al 2,5% del 

budget complessivo. Non e  utilizzabile per attivita  ordinarie e si usa 

esclusivamente per gli sforamenti del costo unitario di alcune specifiche voci del 

piano finanziario. In particolare per: variazioni del salario rimborsato all’RTA, 

modifiche del valore del ÐÅÒ ÄÉÅÍ e sforamenti del costo dei voli. La somma da 

destinare alla riserva deve essere stimata all’atto della stesura del piano 

finanziario originale; 

§ i costi di gestione del progetto sono pari al 150% del compenso per ogni giornata 

di missione svolta dall’esperto nel Paese beneficiario e coprono soprattutto le 

spese di gestione del progetto che non sono ritenute spese ammissibili 

(Segreteria Tecnica, preparazione missioni). Inoltre, servono a coprire tutti gli 

altri i costi indiretti del progetto.  

4.6. Modifiche del Contratto di Gemellaggio  

E  prevista la possibilita  di fare modifiche al Contratto di Gemellaggio che in nessun 

modo possono riguardare risultato obbligatori ne  l’aumento del budget totale di 

progetto. Ogni revisione del Contratto necessita l’approvazione da parte della 

CFCU/EUD e non puo  essere retroattiva. La procedura di modifica puo  essere attivata 

tramite ÓÉÄÅ ÌÅÔÔÅÒ o ÁÄÄÅÎÄÕÍ.  

§ La ÓÉÄÅ ÌÅÔÔÅÒ e  un atto amministrativo per cambiamenti di budget fino a un 

massimo del 15% dei budget totale. Essendo una forma di modifica piu  snella ha 

un iter di approvazione facilitato: non occorre approvazione esplicita da parte 

della CFCU/EUD, ma e  sufficiente la ricevuta di consegna. Puo  essere utilizzata 

per: 
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o  riallocazioni di budget fra componenti o attivita ; 

o accreditamento nuovi esperti; 

o altre comunicazioni di minore entita ; 

§ l’ ÁÄÄÅÎÄÕÍ viene utilizzato per modifiche sostanziali che coinvolgono clausole 

importanti del Contratto. L’addendum e  approvato con opinione vincolante dalla 

Commissione per i seguenti cambiamenti: 

o amministrazioni di MS coinvolte; 

o definizione di risultati o degli indicatori; 

o composizione del partenariato o identita  di PL o RTA; 

o durata del progetto; 

o sospensione dei fondi; 

o cambiamenti di budget che presi singolarmente o sommati ai precedenti 

comportano un superamento della soglia del 15%. 

5. RUOLO DELLA SEGRETERIA TECNICA 

Il partenariato aggiudicatario di un Gemellaggio Amministrativo deve organizzare una 

segreteria tecnica, affidata al capofila oppure ad uno dei partner, che garantisca una 

corretta e costante gestione tecnica, finanziaria e amministrativa del progetto. Questo 

comporta lo svolgimento di attivita  di monitoraggio e rendicontazione, nonche  il 

supporto tramite adeguate strutture per gli adempimenti fiscali e contrattuali richiesti 

dalla legislazione nazionale. 

5.1. Monitoraggio 

Uno dei compiti fondamentali della segreteria tecnica e  quello del monitoraggio interno 

del progetto, ossia l’attivita  di controllo e verifica in tempo reale dello l’utilizzo delle 

risorse finanziarie del progetto rispetto al piano finanziario e dello stato di 
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avanzamento delle attivita . Un corretto monitoraggio, sia tecnico che finanziario, 

permette non solo di avere aggiornato lo stato dell’arte del progetto evitando eventuali 

sforamenti o spese non riconosciute, ma anche e soprattutto di poter prevedere in 

tempo la necessita  di correzioni o modifiche per consentire l’ottimale svolgimento delle 

attivita  e il raggiungimento degli obiettivi individuati.  

A volte una delle difficolta  maggiori nella gestione di un progetto e  proprio quella di 

riuscire a trovare una mediazione tra la rigidita  delle regole di funzionamento del 

programma e la flessibilita  necessaria per adeguare le attivita  svolte al contesto di 

riferimento. Solo durante lo svolgimento delle attivita , infatti, ci si puo  rendere conto 

che il raggiungimento di un obiettivo puo  richiedere uno sforzo maggiore in termini di 

giornate uomo rispetto a quanto preventivato, o del contributo di un expertise 

particolare. In questi casi, bisogna essere pronti ad apportare le opportune modifiche 

affinche  il progetto possa rispondere il piu  possibile alle necessita  dei beneficiari nel 

rispetto dei vincoli stabiliti dalla Commissione. Solo un corretto monitoraggio puo  

permettere di rispondere a questa esigenza.  

5.1.1. Monitoraggio finanziario 

Il Gemellaggio Amministrativo ha un piano finanziario molto dettagliato ed e  

obbligatorio mantenersi all’interno di quanto stabilito in ogni linea di budget in termini 

di numero di unita  e di costo unitario per non incorrere in spese non eleggibili. E  

pertanto fondamentale controllare costantemente: 

§ il numero di unita  consumate rispetto a quelle previste; 

§ il costo unitario e complessivo rispetto a quello previsto; 

§ l’attivita  nell’ambito della quale tali risorse vengono consumate. 
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Ogni qualvolta ci si rendera  conto di un possibile sforamento o dell’esaurimento di 

risorse su un’attivita  sulla quale si sta ancora lavorando sara  necessario predisporre 

una ÓÉÄÅ ÌÅÔÔÅÒ/ÁÄÄÅÎÄÕÍ e provvedere alle necessarie modifiche.  

In particolare, devono essere monitorati:   

§ numero di ÆÅÅ utilizzati per tipologia ed attivita ; 

§ numero di ÐÅÒ ÄÉÅÍ utilizzati per attivita ; 

§ numero e costo dei voli utilizzati per attivita ; 

§ giornate e costo di interpretariato e traduzione per attivita ; 

§ spese di visibilita ; 

§ spese per visite di studio;  

5.1.2. Monitoraggio tecnico 

Scopo del monitoraggio tecnico e  quello di verificare lo stato di raggiungimento degli 

obiettivi di progetto. Questo comporta verificare che le attivita  siano effettuate nella 

maniera appropriata e nei tempi corretti, ossia in linea con il piano di lavoro e con il 

diagramma di GANTT.  

In altre parole, occorre che le attivita  effettuate e rendicontate siano coerenti con gli 

obiettivi del progetto e le tempistiche previste. 

5.2. Rendicontazione 

Il periodo di implementazione e  diviso in trimestri, alla fine di ciascuno dei quali deve 

essere presentato un rendiconto tecnico e finanziario. I rapporti vengono redatti 

congiuntamente dallo Stato membro e dal Paese beneficiario e firmati da entrambi i PL 

prima di essere inviati alla CFCU/ EUD che ha 45 giorni per approvarli. 

A redigere i rendiconti sono essenzialmente l’RTA e il PL, supportati dalla segreteria 

tecnica cui comete la redazione del rapporto finanziario. 
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Il rendiconto trimestrale riepiloga le attivita  svolte e descrive la programmazione delle 

successive segnalando eventuali problemi e criticita . 

Alla fine del progetto viene presentato alla Commissione il rendiconto finale. Come i 

rendiconti trimestrali, anche il rendiconto finale si compone di una parte tecnica e di 

una finanziaria. La parte finanziaria consiste in:  

§ riepilogo di tutti i rendiconti precedenti che indica la cifra totale di budget 

rendicontata. Si consegna insieme al certificato di audit dopo le verifiche 

finanziarie ed entro la scadenza dei termini di rendicontazione. 

Dopo l’approvazione del rendiconto finale si presenta una richiesta di pagamento finale 

sulla base della cifra certificata dall’audit.  

5.2.1. Audit 

E’ il controllo operato da un revisore contabile esterno sulla documentazione di 

progetto e sulla sua conformita  al Manuale di Gemellaggio. Il controllo si basa sulle 

spese rendicontate (ossia le spese che sono state inserite nei rapporti finanziari) e sulla 

conformita , completezza e coerenza della documentazione a supporto. 

L’Auditor compie le sue verifiche sui documenti esterni tenendo conto di: 

§ Contratto di Gemellaggio;  

§ documentazione ufficiale di progetto; 

§ documentazione di missione in originale; 

§ prova dei pagamenti; 

§ fatture e contratti relativi a forniture e servizi; 

e verifica l’eleggibilita  della spesa in merito a: 

§ tipologia di spesa; 

§ quantita  rendicontate; 
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§ fattori temporali; 

Al termine delle verifiche l’auditor rilascia un certificato di audit che riporta la spesa 

totale riconosciuta e che quindi da diritto alla richiesta di pagamento finale (la 

Commissione, dopo verifiche aggiuntive, puo  comunque operare ulteriori tagli su spese 

che non sono ritenute eleggibili). 

5.3. Gestione amministrativa 

L’ente che si occupa della  segreteria tecnica deve essere strutturato in modo tale da 

poter svolgere gli adempimenti fiscali e contrattuali legati alle attivita  di progetto così  

come previsto dalla legislazione nazionale. 

In particolare, l’ente dovra  contare su: 

§  ufficio legale: stesura e verifica conformita  convenzioni tra partner alla 

normativa nazionale; 

§ ufficio contratti: stesura e verifica conformita  contratti alla normativa nazionale; 

§ ufficio bandi e gare: stesura e verifica conformita  gare di appalto alla normativa 

nazionale; definizione e stipula di una convenzione con una o piu  agenzie di 

viaggio; definizione e stipula di una convenzione con uno o piu  alberghi; 

§ personale amministrativo: movimentazione c/c dedicato; calcolo e applicazione 

della normativa fiscale e previdenziale ai compensi; inserimento e monitoraggio 

informatico dei movimenti sul c/c dedicato;  

§ ufficio personale: preparazione buste paga; preparazione CUD; 

Tutti questi uffici devono dialogare e cooperare tra loro sotto la supervisione e 

seguendo le indicazioni ricevute della figura professionale che gestisce la segreteria 

tecnica. 


