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4. Lo sviluppo rurale nella
programmazione 2007-2013

4.1. Il dibattito sulla riforma dello sviluppo rurale: le tappe fon-
damentali e le posizioni degli attori in campo

Era la seconda meta del 2003 e il 2004 si avvia una revisione dei contenuti e delle
regole che governano le politiche europee per lo sviluppo rurale)Questa revisio-
ne coincide, nel corso del 2003, con la Riforma di Medio Termine (RMT) che met-
te mano profondamente a tutta I'impostazione della PAC. Lo sviluppo rurale
richiedeva di per sé una seria riformulazione che consentisse il superamento di tut-
ti quei limiti che Agenda 2000 non era riuscita a risolvere. Si pud affermare che nel
periodo 2003-2004 il dibattito sulla riforma dello sviluppo rurale si sviluppa essen-
zialmente su due piani:

a) da un lato, il completamento del processo di riforma messo in atto con Agenda
2000.@ue5t0 processo, che si concretizza con la RMT, mira di fatto a consolida-
re Agenda 2000 investendo il periodo che va dal 2004 alla fine della program-
mazione (2006), senza tuttavia sconvolgere la impalcatura complessiva costrui-
ta con i regolamenti applicativi di Agenda 20@

b) dall’altro/Ia riflessione e la proposta su quello che sara il disegno dello svilup-
po rurale per il successivo periodo 2007~20@

Per cid che riguarda il completamento del processo di riforma, nel giugno del
2003, dunque, il Consiglio europeo dei Ministri dell’ Agricoltura approva la RMT,
i cui principali obiettivi, lo ricordiamo, sono i seguenti:

D)rafforzare la competitivita dell’agricoltura europea rendendola piu orientata
Verso il mercato;)

2)ifafforzare lo svituppo rurale;

3) promuovere una piu alta ﬁﬁalit‘a dei prodotti e la protezione delle risorse
ambientali;

4)@romuovere I'adozione di standards obbligatori per I’ambiente, la sicurezza
alimentare, la salute e il benessere degli animali, le pratiche agricole e zootecni-
che compatibili con I'ambiente;!

5) gemplificare le procedure gestionali e amuministrative.]

!

Secondo la RMT, i meccanismi che devono consentire operativamente il persegui-
mento di tali obiettivi sono fondamentalmente tre:
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@l disaccoppiamento, mediante il quale il sostegno alle imprese agricole viene

svincolato dalla quantita prodotta (vale a dire dalla superficie o dai capi di

(_\ bestiame posseduti);
2)ll

il

a modulazione, attraverso la quale una quota delle risorse destinate alla PAC
mercati viene trasferita alla rubrica sviluppo rurale, anche per consentire il
finanziamento dei nuovi strumenti introdotti proprio dalla MTR (qualita ali-
mentare, rispetto di standards, ecc.);

_3))la cross-compliance, in base alla quale il sostegno finanziario assicurato via PAC

mercati & subordinato al rispetto di standards in materia agro-amblentale di

salubrita degli alimenti e di benessere degli animalil. © = 12l 20 D Ly

Laltro aspetto rilevante & che la RMT consolida il processo di riforma dello sviluppo
rurale, ma all'interno di una visione tutta interna alla PAC. N on vi &, infatti, alcun ti-
po di interrelazione con le politiche di sviluppo regionale. Al riguardo basti conside-
rare che le risorse aggiuntive ricavate attraverso il meccanismo dellamodulazione per
azioni di sviluppo rurale possono essere utilizzate solo nell’ambito delle regole del
FEOGA-Garanzia, senza quindi possibilita di integrazione con i Fondi struttura@

Il secondo piano della riflessione e della proposta & quello di pitt lungo periodo e
concerne, come richiamato pocanzi, il futuro delle politiche comunitarie dopo il
2006. Questo processo di riflessione parte dalla fine del 2003 e si articola in varie
tappe, ognuna delle quali rende progressivamente piu esplicito il disegno propo-
sto dalla Commissione Europea. Nel delineare queste tappe occorre tener conto
che la revisione di lungo periodo dello sviluppo rurale si inserisce anche in pro-
cessi piu generali, quali:

a) la riforma del bilancio comunitario e la definizione delle prospettive finanzia-
rie per il 2007-2013;

- b) la riforma delle politiche di sviluppo regionale.

Le nuove politiche di sviluppo rurale, pertanto, dipendono non solo dai nuovi stru-
menti e meccanismi che I'Unione Europea decide di darsi per questo settore, ma
anche dalle soluzioni che adotta sul bilancio e sulle politiche regionali. Per tale moti-
Vo appare necessario guardare oltre il disegno specifico dello sviluppo rurale.

Per comprendere appieno I'evoluzione del dibattito sul processo di riforma dello
sviluppo rurale occorre esaminare i seguenti momenti fondamentali:

1) la Seconda Conferenza europea sullo sviluppo rurale (“Planting seeds for rural futu-
res”), tenutasi a Salisburgo il 12-14 novembre 2003. Le finalita principali sono state
quelle di fareil puntosulle politiche di sviluppo rurale realizzate dopo Agenda 2000
e nel contempo delineare i principali orientamenti per il periodo 2007-2013. Ana-
logamente con quanto era stato gia fatto a Cork nel 1996, nel corso della prima Con-
ferenza europea, la Commissione Europea ha chiamato a discutere i principali at-
tori sul tema dello sviluppo rurale e, alla fine della Conferenza, ha sintetizzato i
principali punti emersi in una dichiarazione finale capace di raccogliere i maggio-
ri consensi possibili e di fornire orientamenti per guidare il processo di revisione;

! Per un esame approfondito del funzionamento di tali meccanismi si veda il Rapporto INEA sulla Poli-
tica agricola comunitaria del 2004 (INEA, 2004).
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2) la presentazione al Consiglio europeo e al Parlamento europeo, da parte della
Commissione nel febbraio 2004, della Comunicazione sulle future Prospettive finan-
ziarie per il periodo 2007-2013 (Commissione Europea, 2004).{Questa tappa & di
importanza decisiva in quanto esplicita il quadro finanziario globale entro cui
si attueranno tutte le politiche comunitarie, incluso lo sviluppo rurale, e nel con-
tempo definisce Iallocazione delle risorse tra le voci di bilancio, consentendo di
determinare I'ammontare di quelle utilizzabili per lo sviluppo rura@

3) la presentazione del Terzo Rapporto sulla coesione economicae sociale in Europa. Sul-
la base di questo Rapporto la Commissione Europea apre il dibattito sulla rifor-
ma delle politiche di coesione, dibattito che si @ tenuto in occasione del Terzo
Forum sulla coesione (Bruxelles, maggio 2004);

4) la presentazione ufficiale, nel luglio 2004, delle[Proposte di regolamento per il perio-
do 2007-20@ Questa tappa & certamente la piti rilevante ai fini della compren-
sione del disegno concreto sulle future politiche di sviluppo rurale;

5) I'approvazione, nel settembre 2005, del Regolamento per lo sviluppo rurale 2007-
2013 (Reg. (CE) n. 1698/2005 del Consiglio) e successivamente (dicembre 2006) di
quello applicativo (Reg. (CE) n. 1974/2006 della Commissione). Entrambi i regola-

menti rappresentano il quadro giuridico che regola la definizione e il funziona- | e

mento dei nuovi programmi di sviluppo rurale, non solo per i 15 paesi membri,
ma anche per i nuovi che nel frattempo sono entrati a far parte dell’Unione Euro-
pea. Va ricordato infatti che nel frattempo la compagine europea si allargata a
10 nuovi paesi nel maggio 2004 (Estonia, Lettonia, Lituania, Repubblica Ceca,
Slovacchia, Slovenia, Ungheria, Polonia, Malta e Cipro) e successivamente (1
gennaio 2007) anche a Bulgaria e Romania.

4.2. Le prospettive finanziarie 2007-2013 e I'allocazione delle
risorse nello sviluppo rurale

Le sfide legate alla definizione del nuovo bilancio UE

Nel febbraio 2004 la Commissione Europea presenta al Consiglio e al Parlamento
Europeo la propria proposta sul futuro bilancio UE. Si tratta di uno dei momenti pit
significativi della vita della nuova Unione. Infatti fiegli ultimi anni I'economia dei
15 paesi membri ha mostrato diversi segnali di sofferenza: tassi di crescita contenu-
ti, tassi di disoccupazione ancora relativamente alti, crescenti deficit del bilancio
pubblico] Tutto cid segnala {problemi evidenti di competitivita dell’area comunita-
riaj soprattutto se si fa il confronto con I'economia degli altri paesi industrializzati,
in particolare con gli USA. Consapevoli della necessita di agire con determinazione
einmodo comune{TlS paesi UE si sono dati a Lisbona una strategia per rendere |'e-
conomia europea piu dinamica e competitiva entro il 2010 JGli obiettivi di Lisbona
sono piuttosto ambiziosi: una crescita economica del 3% annuo, la creazione di pie-
na occupazione con posti di lavoro di qualita, un tasso di attivita complessivo del
70% (60% per le donne). Tra le priorita di intervento individuate a Lisbona spiccano } !
la societa dell'informazione, la ricerca e I'innovazione, le infrastrutture, le teleco- | b
municazioni, I'efficienza dei servizi finanziari, lo sviluppo sostenibile. i
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La strategia di Lisbona, proprio per gli ambiziosi obiettivi posti dai 15, richie-

—> de non solo un forte coordinamento di politiche economiche, ma anche un impe-

gno finanziario coerente. Per questo motivo la presentazione del nuovo bilan-
cio UE, che riguarda il periodo 2007-2013 (un periodo sufficientemente lungo
per affrontare i principali nodi strutturali), & forse uno dei momenti cruciali per
verificare quanto I'UE persegua concretamente gli impegni assunti a Lisbona.
Dopo Lisbona, tuttavia, lo scenario si & ulteriormente complicato per I'amplia-
mento a 10 nuovi paesi. Anche il processo di ampliamento comporta per I'UE
dei costi: i nuovi paesi aderenti manifestano forti esigenze di potenziamento
infrastrutturale, di formazione, di sostegno alle imprese, ecc. Questi scenari
hanno spintoffa Commissione Europea a proporre un bilancio fondato sull’as-
sunzione di un ammontare di risorse proprie che raggiunge 1'1,24% del Prodotto
Interno Lordo. In realta, questo & considerato un tetto massimo di spesa, in
quanto il bilancio, al netto di un margine di manovra dello 0,10%, & costruito su
un tetto effettivo dell’l,lLLZill

In soldoni, la proposta pre
quali finanziare il complesso delle politiche comuru'tarie.@uesta cifra tiene conto,
oltre che dei costi necessari a realizzare la strategia di Lisbona e 'ampliamento ai
10 nuovi paesi membri, dell’esigenza di mantenere, sia pure in forma decrescen-
te, un adeguato sostegno all’agricoltura europea

Questa decisione, lo ricordiamo, & stata ratificata nell’ambito del Consiglio Euro-
peo di Bruxelles (dicembre 2003), in cui tutti i paesi hanno raggiunto un accordo
sulla riforma della PAC. Le decisioni prese a Bruxelles in ottobre “congelano”
sostanzialmente una situazione di status quo in quanto il Consiglio europeo in
quella sede prende le seguenti decisioni:

e un bilancio di 146,4 miliardi di Euro annui, con i

a) estende i pagamenti diretti ai nuovi Stati membri, sia pure in modo graduale?;

b) definisce i massimali di spesa entro cui collocare questa estensione, massimali che
per il periodo 2000-2004 sono quelli previsti dal profilo di Berlino per la rubrica
1.A e per il periodo 2007-2013 rappresentano le spese di mercato e per pagamen-
ti diretti dell’anno 2006, incrementate di una crescita nominale annua dell’1%.

LQueste decisioni rappresentano un punto di arrivo di grande rilevanza per la
PAC nel suo complesso, in particolare per il 1° pilastro: infatti, gia con grande
anticipo sulle prospettive finanziarie 2007-2013 e prima che il negoziato tra pae-
si entri nel vivo dei contenuti sul futuro bilancio, il Consiglio fissa dei paletti
piuttosto robusti sulla consistenza della futura spesa agricola, assicurando cosi
una base finanziaria quasi immutata all’agricoltura e condizionando pesante-
mente i binari entro cui deve procedere la revisione stessa del bilancio comuni-
tario.

i Infine, il nuovo bilancio UE tiene conto anche dell'ingresso di altri due nuovi pae-

si, Bulgaria e Romania, che porta a 27 il numero di paesi membri dell’UE.

2 Una prima ipotesi, approvata a Bruxelles, prevede una estensione ai nuovi paesi con una cadenza del
25% dei pagamenti diretti dell'UE-15 nel 2004, 30% nel 2005, 35% nel 2006, fino al 100% nel 2013. In un
successivo Consiglio, a Copenaghen, I'estensione viene anticipata con una cadenza del 50% al momen-
to dell'ingresso (2004) per arrivare al 100% nel 2010 invece che nel 2013, con una riduzione del perio-
do transitorio a 7 anni.
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4. Lo sviluppo rurale nella programmazione 2007-2013

Il dibattito tra i vari attori sulla dimensione del bilancio

La posta in gioco non & irrilevante per il futuro delle politiche comunitarie. La pro-
posta di bilancio 2007-2013 & stata preceduta e accompagnata da un intenso e acce-
so dibattito. In un documento pubblicato nell’estate 2003 (Rapporto Sapir), un
gruppo di studio indipendente ha sostenuto la necessita di rivedere radicalmen-
te I’ articolazione interna del bilancio UE e di ridimensionare notevolmente sia la
spesa agricola, sia quella legata alla politica di coesione (i Fondi Strutturali). Si
tratta di un documento per molti versi criticabile, che ha suscitato molte reazioni
polemiche. Tra gli aspetti pit1 discutibili vi & la proposta di spostare il fulcro del-
le politiche di coesione dalle Regioni agli Stati, ricorrendo al PIL pro capite nazio-
nale come criterio di ammissibilita territoriale al sostegno comunitario. Cid com-
porta, in pratica, 'esclusione di tutti quegli Stati con un alto livello di reddito
medio, indipendentemente dall’esistenza di disparita interne tra regioni, come &
il caso del nostro paese, che presenta un reddito pro-capite complessivo superio-
re alla media comunitaria, ma anche un’ampia area — il Mezzogiorno — con red-
diti pro-capite regionali pil1 bassi della media UE. In questo scenario, paesi for-
temente contribuenti netti al bilancio UE come Germania o Italia si troverebbero
penalizzate: infatti non sarebbero piu beneficiarie delle politiche di coesione e
quindi dovrebbero puntare esclusivamente su politiche nazionali per sostenere lo
sviluppo delle regioni pil1 deboli (i Lander dell’Est o il Mezzogiorno). La mag-
giore implicazione della proposta Sapir & pertanto una vera e propria ri-naziona-
lizzazione della politica di coesione.

Ma la bordata piit pericolosa per la nuova proposta di bilancio & provenuta, nel
dicembre 2003, dal gruppo dei sei paesi contribuenti netti al budget dell’Unione
(Germania, Francia, Regno Unito, Austria, Olanda e Svezia). Con un notevole
tempismo, ancora prima che la proposta di bilancio fosse formalmente presenta-
ta dalla Commissione Europea, essi fecero blocco su una proposta di fissare il tet-
to massimo delle spese di bilancio 2007-2013 intorno al livello dell’1% del PIL.
Anche la Danimarca, successivamente, manifesto forti dubbi sulla proposta di
bilancio. Dietro questa posizione vi furono varie motivazioni, ma la pit impor-
tante & riconducibile all’esigenza di tagliare la spesa pubblica per ridurre i deficit
di bilancio nazionale.@ presidente francese Chirac, allora in carica, sostenne che
la Commissione Europea non poteva nel contempo imporre un rigore nella spe-
sa pubblica agli Stati membri, nel quadro del Patto di Stabilita UE, e poi preten-
dere un aumento eccessivo del loro contributo al bilancio comunitario} In ogni
caso, la bocciatura della proposta di bilancio che ne derivo produsse una situa-
zione di forte stallo. La Commissione Europea, dal canto suo, la difese in modo
compatto giustificandola come uno sforzo finanziario di compromesso per poter
affrontare le sfide future dell’Unione. Un sostegno politico alla proposta della
Commissione provenne, oltre che dall'Italia, anche da tutti i principali paesi bene-
ficiari del Fondo di Coesione (Spagna, Irlanda, Portogallo e Grecia) e da tutti i
nuovi paesi membri, nonché da un folto gruppo di regioni europee fortemente
penalizzate, nella ripartizione finanziaria, dall'ingresso dei nuovi paesi. Forti con-
trasti, peraltro, esistevano all'interno dello stesso “gruppo dei sei” tra governi
nazionali da un lato e governi regionali/locali dall’altro, questi ultimi fortemen-
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te preoccupati delle minori risorse che sarebbero state loro trasferite in caso di
ridimensionamento del bilancio UE3.

L'accordo raggiunto sul bilancio e le implicazioni per lo sviluppo rurale

La contro-proposta avanzata dal cosiddetto «gruppo dei sei» avrebbe comportato
una decurtazione delle risorse per rubriche importanti del bilancio comunitario,

=== in particolar modo sviluppo rurale e politiche di coesione. Questa prospettiva &
divenuta successivamente reale sia nella proposta di accordo finanziario presen-
tata sotto la presidenza lussemburghese (giugno 2005), sia soprattutto in quella
definitiva approvata sotto la presidenza britannica (dicembre 2005). Lesito finale
del negoziato sulle prospettive finanziarie 2007-2013 non ¢ stato affatto favorevo-
le per la rubrica sviluppo rurale: con I"accordo finale raggiunto sulle prospettive
finanziarie, I'importo globale assegnato alla rubrica “sviluppo rurale” per il perio-
do 2007-2013 & stato fissato in 69.750 milioni di € (tabella 4.1).

Tab. 4.1 - Evoluzione delle risorse comunitarie per lo sviluppo rurale tra il 2000-2006
e il 2007-2013 nell’'Unione Europea (milioni di €).

Valore assoluto 60.551,2 88.754,0 69.750,00 77.662,70
Variazione assoluta rispetto

al 2000-2006 28.202,8 9.198,8 17.111,52
Variazione % rispetto

al 2000-2006 146,6 115,2 128,26

Fonte: European Commission, DG-AGRI, Rural Development in the European Union, Report 2006

Soffermiamoci per un momento sull’evoluzione del negoziato. La proposta iniziale
della Commissione assegnava alla rubrica sviluppo rurale circa 89 miliardi di euro per
tutto il periodo 2007-2013. Cid rappresentava un incremento sostanziale rispetto a
quanto previsto da Agenda 2000 per il periodo 2000-2006: infatti il finanziamento co-
munitario complessivo, proveniente sia dalla Sezione Garanzia che da quella Orien-
tamento del FEOGA, era di 45 miliardi di euro. Questa proposta iniziale teneva conto
del dibattito avviato a Salisburgo, dell’ambiziosa agenda di Lisbona e Goteborg e, in-
fine, dell'ingresso di 12 nuovi paesi, fatto quest’ultimo che di per sé giustificava una
sostanziale revisione in aumento del budget perlosviluppo rurale. Tuttavia questoin-
cremento si reggeva unicamente sull’ipotesi di un contributo al bilancio dell’1,14% del
PIL. Per effetto della posizione riduttiva del gruppo dei sei paesi menzionati, la rubri-
ca sviluppo rurale ha subito una prima decurtazione di 14,6 miliardi di € nella propo-
stadiaccordo della presidenza lussemburghese e una seconda decurtazione di 4,2 mi-
liardi € nell’accordo raggiunto sotto la presidenza britannica. In totale 19,0 miliardi €
in meno, poco pit di un quarto della proposta iniziale della Commissione. Altrove

3 E appunto il caso delle diverse posizioni espresse da tutti i Lander orientali in Germania e dagli stes-
si governi locali in Inghilterra e Galles.
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(Mantino, 2005b) si & verificato empiricamente quanto la proposta originaria della
Commissione (89 miliardi di €) avrebbe consentito una allocazione tra i 27 paesi ab-
bastanza soddisfacente, per cui si pud affermare che in buona sostanza risultasse equi-
libratae realisﬁca@accordo raggiunto sotto la presidenza britannica ha rappresenta-
to quindi un compromesso al di sotto delle necessita e delle aspettative iniziali, in ogni
caso abbastanza lontano dalla retorica del riequilibrio tra il primo e il secondo pilastro.
1l compromesso raggiunto in seno al Consiglio & stato poi formalizzato nell’ambito
del pit1 vasto accordo interistituzionale tra il Parlamento Europeo, il Consiglio e la
Commissione del 17 maggio 2006 sulla disciplina di bilancio. In seguito, la Com-
missione ha stabilito con la Decisione n. 493 /06 I'importo del sostegno comunitario
allo sviluppo rurale 2007-2013, confermando la somma di 69.750 milioni di €, la sua
ripartizione annua nel periodo e infine la quota destinata alle regioni dell'obiettivo
“Convergenza”, pari a 27.699 milioni di €{Questa quota riflette una dotazione “sto-
rica” che le nuove regioni dell’ obiettivo “Convergenza” avevano a disposizione sul
FEOGA-Orientamento e che manterranno anche in futuro, nel nuovo Fondo Euro-
peo Agricolo per lo Sviluppo Rurale (FEASR); La Decisione n. 493 /06 comprende
una dotazione che tiene conto, pit1 in generale, delle risorse esistenti nel 2000-2006
sul FEOGA-Garanzia, di quelle del FEOGA-Orientamento incluse nei programmi
dell’Obiettivo 1 e di quelle destinate al LEADER+.

Per la quantificazione delle dotazioni complessive per il 2007-2013 la Commissione
ha tenuto conto anche di altre componenti, oltre che di quelle menzionate finora:

a) delle risorse provenienti dalla riforma dell’ OCM tabacco, che entrano nella pro-
grammazione dello sviluppo rurale a partire dal 2010;

b) delle risorse della modulazione obbligatoria (introdotta dal Reg. CE 1782 /2003);

¢) infine, del meccanismo dell'indicizzazione (2% per anno) per tener conto del-
I'inflazione.

Questi fattori, nel loro insieme, hanno consentito di incrementare la dotazione
2007-2013 fino a 77.663 milioni di € per 'UE a 25 (tabella 41).

Per il nostro paese, con I'applicazione dei criteri di ripartizione previsti dal Regola-
mento n. 1698 /2005 (superficie agricola, occupazione agricola e PIL pro-capite come
fattore di correzione) per la quota ex-Garanzia e con il mantenimento della quota
“storica” ex-Orientamento e tenendo conto anche delle tre componenti menzionate
prima (riforma OCM tabacco, modulazione obbligatoria e indicizzazione), si rag-
giunge una dotazione 2007-2013 che & leggermente superiore a quella 2000-2006, sia
a quella programmata ad inizio periodo sia a quella effettiva finale (tabella 4.2).

an. 4 O one deile orse €O arie per 10 PDPO aie tra 000-2000

7
, i AR 5 AL
Valore a 7.779,0 8.093,6 8.546,2 8.292,01
Variazione assoluta rispetto
al 2000-2006 314,6 767,2 512,98
Variazione % rispetto
al 2000-2006 104,0 109,9 106,59
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4.3. La riforma delle politiche di coesione 2007-2013 e le implicazioni per lo sviluppo rurale

11 dibattito si & articolato su un disegno di riforma che, operativamente, si riflette

in primo luogo su una revisione:

~ degli obiettivi prioritari;

~degli strumenti finanziari (i singoli Fondi);

_ della allocazione delle risorse tra gli obiettivi prioritari e, all'interno di ciascun
obiettivo, tra i territori beneficiari del sostegno comunitario.

Le trasformazioni tra V'attuale configurazione degli obiettivi e dei Fondi e quella
futura & notevole (figura 4.1):

—‘Qg regioni a pilt basso livello di sviluppo vengono ora comprese in un nuovo obiet-
tivo “Convergenza” che rappresenta la prima priorita della politica di coesione
comunitaria. Tale obiettivo, che va a sostituire l'attuale obiettivo 1, comprende
anche i paesi interessati al Fondo di coesione e tutte quelle regioni che usciranno
dall’attuale obiettivo 1 per un mero “offetto statistico”5. Pertanto, oltre ai classici
strumenti finanziari (FESR e FSE), si aggiunge qui anche il Fondo di Coesione}

—Eregiom’ che non possono rientrare nell’ obiettivo “Convergenza saranno comprese
nell’ambito di unnuovo obiettivo “Competitivitae Occupaziorﬂ Inbuona sostanza,
rientreranno in questo obiettivo tutti quei territori che non possono identificarsi conle
condizioni dell’obiettivo “Convergenza”, incluse quelle regioni che usciranno dall’o-
biettivo 1 per un effettiva crescita del PIL pro-capite e che per tale motivo beneficeran-
no di un regime di sostegno transitorio ad hoc. Scompare, quindi, qualsiasi criterio di
zonizzazione destinato ad individuare territori specifici di livello inferiore al NUTSII,
come quelli adottati nel caso del precedente obiettivo 2 per le diverse tipologie di aree
(aree in declino industriale, rurale, nei servizi e nella pesca, urbane in difficolta).{Per
I'obiettivo “Competitivita e Occupazione” i Fondi interessati sono FESR e F

ftutti i territori potranno beneficiare, infine, del sostegno comunitario per un
LGbiettivo di tipo “orizzontale” come la cooperazione territoriale, intesa nella tri-
plice accezione di cooperazione transfrontaliera, transnazionale e interregiona-
le. Tale obiettivo si identifica con interventi analoghi a quelli previsti dalla attua-
le iniziativa comunitaria INTERREG, finanziata esclusivamente dal FESR] che
diviene ora uno strumento fondamentale del mainstream comunitario®.

Il disegno organizzativo che scaturisce da questa nuova configurazione ha anche
diversi riflessi sulle politiche di sviluppo rurale. In particolare, & ancora il tema del-
la semplificazione che domina nel disegno di riforma, con effetti pratici sul qua-
dro giuridico che vedremo pit1 in dettaglio nel paragrafo successivo.

Qui appare necessario evidenziare quella che & 'implicazione piu rilevante della
configurazione fin qui descritta{ T esclusione dello sviluppo rurale dal quadro dei
nuovi Fondi strutturali, sotto iff)rofilo degli strumenti finanziaiij Infatti, dallo

5 Vale a dire tutte quelle regioni che risulteranno al di sopra del 757% della media del PIL pro-capite comunita-
rio a 25, ma al di sotto della media comunitaria €15, in quanto la nuova media comunitaria si riduce per ef-
fetto dell’ingresso dei nuovi paest membri, caratterizzati da valori notevolmente pitt bassi dell’attuale UE-15.
6 Sempre nell'ottica della semplificazione, nonché dell’estensione degli approcci innovativi a territori
pitt vasti, va segnalato che anche le altre tre iniziative comunitarie (URBAN, EQUAL e LEADER) ver-
ranno incorporate nel mainstream della programmazione pit generale degli interventi regionali.
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schema della figura 4.1 appare chiara I'eliminazione di uno strumento analogo al
FEOGA-Orientamento, che, come vedremo tra breve, viene assorbito dal nuovo
Fondo per lo sviluppo rurale@ale nuovo Fondo avra la specifica missione di soste-
nere tutti gli interventi strutturali e per lo sviluppo rurale, ma fuori dal quadro giu-
ridico dei Fondi strutturali e delle politiche di coesione]Cid ha alcune importanti
conseguenze, come vedremo, sul funzionamento stesso delle politiche di svilup-
po rurale e sul loro legame con le politiche di coesione.

Cid comunque non implica che le nuove politiche di coesione non possano poten-
zialmente interessare anche le aree rurali, per diversi motivi, fra i quali vale qui la
pena di menzionare i seguenti:

-ﬁmanzitutto, perché all'interno delle regioni incluse nel nuovo obiettivo “Con-
vergenza” il peso delle aree rurali (in termini di superficie e popolazione attiva
impegnate) & spesso molto rilevante, specialmente nei nuovi Stati memb:%
in secondo luogo, perché nell’allocazione futura dei fondi per I'obiettivo "Com-
petitivitd e occupazione” tra le regioni viene enfatizzato il ruolo di criteri terri-
toriali, quali la presenza di handicap geografici (zone di montagna, zone a bas-
sa densita di popolazione, zone rurali, ecc. ﬂ

—{in terzo luogo, perché tra le priorita della cooperazione territoriale viene posto
in risalto il bisogno di trovare soluzioni a problemi comuni anche sul tema del-
lo sviluppo rurale}
infine, il nuovo regolamento generale dichiara espressamente che le politiche di
coesione interverranno anche “... per il rinnovamento delle zone rurali e di quelle
dipendenti dalla pesca tramite la diversificazione economica (art. 3, comma 3 del Reg.
(CE) n. 1083/06 del @nsiglz’gﬂ.

Inrealta, come gia sottolineato in precedenza, il sostegno effettivo da parte delle politi-
che di coesione dipende soprattutto dalle scelte prioritarie che ciascuna regione effet-
tua nei propri programmi operativi (programmi FESR e programumi FSE). In termini di
allocazione delle risorse finanziarie, il nuovo regolamento generale prevede concen-
trazione finanziaria e territoriale delle risorse della coesione soprattutto nelle regioni
appartenenti all’obiettivo “Convergenza”, anche se occorre tener conto che questo
obiettivo, adifferenza della situazione attuale, include anchele risorse del Fondo di Coe-
sione. In realta, a ben guardare, la concentrazione sull'obiettivo “Convergenza” alivel-

![}\j Y-\

H

lo comunitario & maggiore che in Agenda 2000 (figura 4.2): se consideriamole regioni a

ritardo di sviluppo e il phasing-out statistico, si raggiunge una quota di risorse pari a
poco pitt del 75%, pil alta di quella che attualmente assorbe la programmazione del-
V'obiettivo 1 (69,7%). Viceversa, pitt ridottaéla quota assegnata al secondoobiettivo, che
difatto assorbe i precedenti obiettivi 2 e 3: questi due obiettivi insieme rappresentava-
no circa il 24% della programmazione 2000-2006 (contro il 17% dell'obiettivo “Compe-
titivita e occupazione”). Significativo & invece il vero e proprio balzo in avanti compiu-
to dalla cooperazione che passa dagli attuali 4,9 miliardi ai 13,2 miliardi di € del perio-
do 2007-20137, con una distribuzione equilibrata tra la cooperazione transfrontaliera e
la transnazionale. T

A g A TR

7 Questo importo tuttavia include anche quei fondi stanziati per finanziare la cooperazione transfron-
taliera con il nuovo strumento di prossimita e lo strumento di pre-adesione.

109
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Obiettivo “Convergenza”

Programmi regionali e
nazionali FESR FSE

compreso un programma speciale per le regioni ultraperiferiche

Regioni con un PiL pro
capite < 75% della
media dell'UE-25

Effetto statistico:
regioni con un PIL pro
capite < 75% dell’'UE-15
e > 75% dell’'UE-25

¢ Innovazione

» Ambiente/Prevenzione
dei rischi

* Accessibilita

e Infrastrutture

 Risorse umane

» Capacita amministrativa

78,5% {264 mid di euro)

67,34% = 177,8 Mid di
euro

838% = 22,14 Mid di
euro

Fondo di coesione

Stati membri con RNL
pro capite < 90% della
media dell’'UE-25

 Trasporti (TEN)

* Trasporti sostenibili
* Ambiente

» Energie rinnovabili

23,86% = 62,99 Mid di
euro

Programmi regionali
(FESR)

e programmi nazionali
(FSE)

Obiettivo “Competitivita regionale e Occupazione”

Gli Stati membri propon-
gono una lista di regioni
(NUTS 1 o NUTS 2)

Sostegno transitorio per
le regioni ammissibili
all'Ob. 1 nel periodo
2000-2006 e non coperte
dell’Obiettivo “Conver-
genza”

» Innovazione

* Ambiente/Prevenzione
dei rischi

* Accessibilita

 Strategia europea per
I"Occupazione

17,2% (57,9 mid di euro)

83,44% = 48,31 Mld di
euro

16,56% = 9,58 Mid di
euro

Programmi e reti trans-
frontalieri e transnazio-
nali (FESR)

Obiettivo “Cooperazione territoriale europea”

Regioni frontaliere e
grandi aree di coopera-
zione transnazionale

* Innovazione
« Ambiente/Prevenzione
dei rischi

3,94% (13,2 mid di euro)

35,61% transfrontali
12,12% SEPP
47,73% transnazioni

* Accessibilita
* Cultura, istruzione

4,54% reti

Fig. 4.2 - Politica di coesione 2007-2013 — 3 Obiettivi — Bilancio: 336,1 miliardi di euro (0,41% del PIL dell’ UE)
Art. 3-7 ¢ 15-18 del Reg. generale e Prospettive finanziarie.

4.4. Le nuove regole per la programmazione e gestione delle
politiche di sviluppo rurale

La revisione del quadro giuridico e degli strumenti di intervento che & stata con-
dotta conla MTR, purin presenza di novita rilevanti introdotte nella struttura por-
tante delle politiche di sviluppo rurale, non poteva che lasciare insoddisfatti quan-
ti auspicavano una pit decisa azione di riforma. Le ragioni di tale insoddisfazio-
ne sono state gia descritte in precedenza. In realta la Commissione, come ha piu
volte sostenuto nel corso del negoziato sulla MTR, non ha inteso promuovere una
revisione piti profonda per non alterare in modo significativo le regole del gioco e
pregiudicare in questo modo l'efficienza di una macchina in piena corsaNuove
regole, infatti, avrebbero richiesto, secondo la Commissione, nuovi adattamenti
della struttura tecnico-amministrativa e quindi avrebbero comportato inevitabili
ritardi atmati\i,]

Ma I'esigenza di una riflessione su come orientare le politiche di sviluppo rurale
del futuro non & stata del tutto accantonata dopo la MTREa Conferenza europea
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dello sviluppo rurale di Salisburgo (novembre 2003) & stata I'occasione per pro-
porre dalfenuove linee di riforma per il 2007—201_5.]Immaginata come una secon-
da Cork e annunciata comeEn'occasione per rivedere profondamente I'impianto
del secondo pilastro, la Conferenza di Salisburgo @ stata strutturata in varie ses-
sioni tematiche con lo scopo di approfondire non solo procedure e strumenti, ma
anche obiettivi e strategie future] Le maggiori novita che sono emerse dalla Con-
ferenza ruotano, a nostro avviso, intorno a tre questioni fondamentali:

a) la semplificazione delle procedure di programmazione e di gestione delle politiche;
. b) la concentrazione su strategie e obiettivi prioritari (approccio strategico);
¢) il mainstreaming del programma LEADER.

In questo capitolo ci soffermeremo sui primi due aspetti, che peraltro sono molto
legati fra loro, mentre il terzo verra trattato nel capitolo 5.

La semplificazione delle procedure & stato forse il tema dominante della Confe-
renza.di Salisburgg e, anche successivamente, & divenuto il leif-mofiv di tutta 1 im-

postazione della nuova riforma dello sviluppo rurale. L'esigenza di una semplifi-
cazione era oltremodo giustificata: una politica che per finanziare le stesse tipolo-
gie di intervento usa due diversi strumenti finanziari (FEOGA-Garanzia e FEOGA-
Orientamento), a seconda del territorio interessato, che funzionano con meccani-
smi procedurali diversi, non pud che generare confusione, mancanza di coerenza
€ poca trasparenza in tutti i paesi dell’'Unione Europea. A questo si aggiungano,
inoltre, altri importanti elementi critici nell’impianto dello sviluppo rurale, quali:

—Ea separazione e la scarsa possibilita di coordinamento, soprattutto per quella
parte di politiche di sviluppo rurale finanziate dal FEOGA-Garanzia, con le poli-
iche regionali di coesioné;
la presenza di un programma potenzialmente innovativo e sperimentale, il LEA-
DER, con una sua propria autonomia ma spesso sottovalutato se non addirittu-
ira relegato in secondo piano per la scarsa dimensione finanziaria;
- Vimpossibilita di applicare integralmente il meccanismo della modulazione
come travaso di risorse dal primo al secondo pilastro nelle regioni dell’obiettivo
1, in quanto tale meccanismo rimane tutto all’'interno del FEOGA- Garanzia®.

L'insieme di questi elementi critici rendeva non pit procrastinabile una semplifi-
cazione delle modalita di funzionamento delle politiche di sviluppo rurale. Di qui
la introduzione di un unico Fondo Europeo per lo sviluppo rurale (FEASR), che
tra I'altro era un’esigenza gia emersa dalle conclusioni della Conferenza di Cork,
ma non recepita da Agenda 2000. La creazione del FEASR rientra in un progetto
di riforma pitt complessivo di riforma degli strumenti finanziari di intervento nel
settore agricolo, progetto che & divenuto fonte dilnuove disposizioni normative nel
regolamento relativo al finanziamento della poli?ica agricola comuﬁ, contempo-
raneo al regolamento sullo sviluppo rurale. Questo progetto di riforma vede la
creazione, accanto al FEASR, anche del FEAGA (Fondo Europeo Agricolo di
Garanzia) destinato a finanziare esclusivamente le spese relative alla PAC. Al nuo-

§5i veda il predente paragrafo .
9 Regolamento (CE)n.1290/2005 del Consiglio, relativo al finanziamento della politica agricq]avcomu_ne.

e, e e e
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4.4. Le nuove regole per fa programmazione e gestione delle politiche di sviluppo rurale

vo FEASR vengono trasferite le risorse e le missioni affidate in precedenza per lo

. sviluppo rurale sia attraverso la Sezione Garanzia (che finanziava fino al 2000-2006
7~ i PSR e'la modulazione) sia attraverso quella Orientamento (che finanziava i POR

dell’Obiettivo 1 e il LEADER) (figura 4.3). Il FEASR continua a finanziare pro-
grammi pluriennali di intervento (la durata & di sette anni) assimilando in parte
regole dei Fondi strutturali (quella dell'n+2), in parte regole del Garanzia (Orga-
nismo pagatore nazionale o regionale e chiusura annuale dei conti).(I:l Fondo vie-
ne quindi a configurarsi come I'unico strumento di finanziamento del nuovo Pro-
gramma di sviluppo rurale, tanto nelle regioni a ritardo di sviluppo che in tutte le
altre. Questa logica risponde al principio di “un fondo, un solo programma”, che
ha permeato non soloil progetto attuale di riforma dello sviluppo rurale, ma anche
quella dei Fondi strutturali] Pur non trascurando le indubbie ricadute in termini
di maggiore efficienza e trasparenza di gestione delle politiche, cid ha anche rile-
vanti implicazioni negative che esamineremo pitt avanti.

Situazione - FEOGA FEOGA FEOGA
fino al 2006 Orientamento - Orientamento - Garanzia - Fuori Garanzia -

Obiettivo 1 Obiettivo 1 Obiettivo 1 Modulazione

2007-2013 ‘ FONDO EUROPEO AGRICOLO PER LO SVILUPPO RURALE l

Fig. 4.3 - La riforma del fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale.

FEOGA

4.5. 'approccio strategico alla programmazione comunitaria
2007-2013

Pits volte, nel corso delle fasi preparatorie che seguono le ultime riforme dei Fon-
di Strutturali e dello sviluppo ruralefla Commissione Europea afferma di voler
rivedere la distribuzione di ruoli e compiti trai diversi livelli di governo delle poli-
tiche comunitarie, attribuendosi una funzione di impostazione strategica e lascian-
do integralmente invece 1'elaborazione operativa della programmazione e la
gestione nelle mani degli Stati membri e di quei livelli che garantiscono la mag-
gior vicinanza possibile ai territori e ai loro bisognj A frontediquesta dichiarazio-
ne di intenti, non & seguito perd un adeguamento coerente del quadro giuridico.
Nella programmazione 2007-2013, per fornire una risposta piut adeguata a questo
principio, la Commissione rilancia I'idea della programmazione strategica, intro-
ducendola poi nella normativa come una delle innovazioni del quadro giuridico.

[;L\a programmazione dello sviluppo rurale 2000-2006 & stata attuata, infatti, con

programmi che si spingono ad un livello di dettaglio molto alto, certamente mag-
giore di quanto venga fatto con i programmi finanziati dai Fondi strutturalijCid
porta indubbiamente ad irrigidire non solo la programmazione ma anche e soprat-
tutto la gestione in generale e, pitt in particolare, I'adattamento dei programmi in
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corso d’opera. L/ approccio strategico consentirebbe di superare questi limiti. In che
cosa si sostanzia effettivamente questo approccio? Dall'impianto che emerge dal
regolamento sullo sviluppo rurale, 'approccio strategico si compone di quattro
aspetti fondamentali: R&j ¢35 /200 E

a)En numero limitato di obiettivi priorita@

b) un nuovo sistema di programmazione;

¢) una diversa distinzione dei ruoli tra Commissione e Stati membri;

d) un rafforzamento degli strumenti di controllo, monitoraggio e valutazione.

Vediamo pit in dettaglio gli elementi che qualificano ciascuno degli aspetti elencati.

Un numero limitato di obiettivi prioritari. Le nuove politiche di sviluppo rurale devo-
no essere focalizzate su quattro fondamentali assi portanti{ (i) hccrescere la com-
petitivita del settore agricolo e forestale sostenendo la ristrutturazione, lo svilup-
po e l'innovazione; valorizzare I'ambiente e lo spazio rurale sostenendo la
gestione del territorid; {(iii)jpromuovere la diversificazione dell’economia rurale e
migliorare la qualita della vita nelle zone rurali (iv)migliorare la governance loca-
le e valorizzare le risorse endogene delle aree rurald (attraverso I'approccio LEA-
DER). Questi obiettivi identificano di fatto le principali componenti delle politiche
di sviluppo rurale cosi come si sono sedimentate nel corso di questi ultimi vent’an-
ni. Lesperienza, tuttavia, ha dimostrato, com’e stato gia sottolineato, che le stra-
tegie formulate nei vari Stati membri hanno condotto a programmi fortemente sbi-
lanciati o sugli obiettivi ambientali o su quelli di pura modernizzazione del setto-
re agricolo. Certamente gli obiettivi di sviluppo territoriale sono stati tra i pitt
sacrificati nella stragrande maggioranza dei programmi.{Per tale motivo il nuovo
regolamento prevede per ciascun obiettivo prioritario una dotazione minima (da
rispettare in ciascun programma): 10% per la modernizzazione dell'agricoltura e
delle foreste o per la diversificazione dell’economia rurale, 25% per I ambiente e
lo spazio rurale; 5% per la governance locale e la valorizzazione delle risorse endo-
gene (LEADER)T%

Un nuovo sistema di programmazione. Questo sistema prevede una formulazione e
articolazione della strategia di intervento in pit fasi, da quella pili strategica a quel-

la di maggior dettaglio programmatico. InfattiEl sistema prende avvio dal livello
comunitario, attraverso I'elaborazione di Orientamenti Strategici Comunitari
(approvati dal Consiglio) e procede successivamente al livello nazionale (attra-
verso il Piano Strategico Nazionale) e, infine, a quello regionale (attraverso il pro-
gramma di sviluppo ruralé)](figura 4.4). Al riguardo il regolamento lascia a cia- i
scuno Stato membro il livello territoriale pitt opportuno per la definizione del pro- I% o
gramma di sviluppo rurale, che pud essere nazionale o regionale. Gli orientamen- P
ti comunitari sono approvati dal Consiglio su proposta della Commissione, men-
tre il programma di sviluppo rurale dalla Commissione con una decisione. Di fat-
to, in un sistema di questo tipo la vera novita € rappresentata dal Piano Strategico
Nazionale (PSN), che rappresenta lo strumento per garantire, da un lato, la coe-

10 Questa soglia minima & riferita alle risorse comunitarie, cioe al co-finanziamento dell’UE e non alla
spesa complessiva dei programmi.
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renza di tipo verticale tra orientamenti comunitari e PSR (nazionali o regionali che
siano) e, dall’altro, la coerenza orizzontale e il coordinamento tra PSR, special-
mente in‘quei paesi a forte decentramento regionale: secondo il Regolamento n.
1698/2005, «il piano strategico nazionale garantisce la coerenza tra il sostegno comuni-
tario allo sviluppo rurale e gli orientamenti strategici comunitari, nonché il coordinamen-
to tra le priorita comunitarie, nazionali e regionali» (art. 11). Inoltre, lo stesso regola-
mento stabilisce che il PSN sia «uno strumento di riferimento per la programmazione

del FEASR» e che debba essere attuato attraverso i

programmi di sviluppo rurale

(art. 11). Proprio per questo motivo@ PSN si colloca come strumento per raggiun-
gere un maggior grado di coerenza tra livello comunitario e livello regionale] Infat-
ti il Regolamento lo situa anche temporalmente subito dopoI'adozione degli orien-
. tamenti strategici comunitari e immediatamente prima la presentazione dei pro-
< grammi di sviluppo rurale (art. 12). Cosi facendo, il Regolamento ha imposto agli
Stati membri un’articolazione della programmazione che mira sostanzialmente a
migliorare e definire piut chiaramente la strategia e le implicazioni per il livello
immediatamente pii basso, quello regionale. Talj obblighi prevedono che il PSN
contenga una specificazione dei seguenti elementi della strategia nazionale:

1)@ priorita territoriali e tematiche per ciascuno dei quattro assi fondamentali del-
la programmazione (art. 11, 3c) Reg. 1698/ 2005);]

2)@1 obifthviyprioritari per ciascun asse, da quantificare una volta che siano stati
defini§f ancle i PSR regionali (art. 11, 3C)B

3){1}1'13 ripa

one a priori delle risorse tra 1 quattro assi prioritari (fermo rima-

nendofi liveli percentuali minimi imposti dal regolamento) (art. 17)}

epcrizipne delle modalita per assicurare la coerenza e la complementarita tra

e misyre di pviluppo rurale e le politiche per le singole Organizzazioni Comuni di

Merca
S)ﬁma d

, le Politiche della coesione e le altre politiche comunitarie (art. 11, 36322"
crizfone della complementarita con le politiche agricole nazioni;ﬂ_}}

Le fasi della programmazione 2007-13

Le competenze e le procedure

Orientamenti Strategici comunitari l

Adottati dal Consiglio su proposta della CE entro
3 mesi dali’approvazione del Regolamento

'

] Piano strategico nazionale —l

!

Elaborato dallo SM con il partenariato istituziona-
le, economico e sociale e in stretta concertazione
con la CE. Approvato dallo SM e trasmesso alla CE.

v

Programma di sviluppo rurale
Asse | — Competitivita min 10%
Asse Il - Gestione del territorio min 25%
Asse Hit - Diversificazione
e qualita della vita min 10%
LEADER min 5%

Programma nazionale o programmi regionali.
Elaborati dallo SM con il partenariato istituzio-
nale, economico e sociale.

La CE valuta la coerenza con Orientamenti
comunitari, con il PSN e con il Regolamento.
Trasmessi alla CE e approvati con Decisione CE
“nel piu breve tempo possibile”.

Fig. 4.4 - Il nuovo sistema di programmazione strategica dello sviluppo rurale.
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@el nuovo sistema di programmazione, dunque, il PSN costituisce lo strumento
per identificare priorita tematiche e territoriali, definire obiettivi quantificabili e
indicatori per monitorarne e valutarne il raggiungimento} In sintesi, nel nuovo
sistema di programmazione il ruolo del PSN assume una importanza crucialell. §—
Ma guardando alla configurazione istituzionale e amministrativa dei varj Stati
membri, & Eei paesi a pit forte decentramento regionale che il PSN pud poten-
zialmente svolgere il ruolo pin rilevantgmentre perde di importanza in tutti quei
paesi con una programmazione ancora centrata sul livello nazionale. In questi
ultimi paesi esistenza di un programma nazionale di sviluppo rurale ridimen-
siona inevitabilmente il ruolo del PSN.

Unapit chiara distinzione di ruoli tra Commissione Stati membriLNel nuovo sistema di
programmazione la Commissione si riserva il ruolo di intervenire maggiormente
nella definizione della strategia generale fissando i principali obiettivi strategici, un
minimo di bilanciamento tra essi e un set di indicator] per monitorare e valutare il
raggiungimento degli obiettivi stes@Di converso gli Stati membri hanno una certa
flessibilita nel dosare I'importanza degli assi strategici, nel definire il dettaglio delle
strategie di intervento e le modalita con cui attuarle attraverso il PSN, nel modulare
pitt liberamente il peso finanziario delle misure all'interno degli assi prioritari e, in-
fine, nello scegliere con minori vincoli come applicare le misure di intervento. Que-
st'ultimo aspetto, in particolare, merita una maggiore attenzione perché riguarda un
ambito in cui la Commissione ha sempre potuto condizionare pesantemente la pro-
grammazione di dettaglio e I'applicazione operativa dei programmi {ll nuovo rego-
lamento stabilisce invece chela programmazione di dettaglio delle misure vengaela-
borata autonomamente al livello istituzionale /amministrativo ritenuto pitt oppor-
tuno dagli Stati membri e riduce i criteri comuni e Je condizioni di applicazione del-
le singole misure, lasciando agli Stati membri o alle regioni una maggiore autono-
mia e flessibilita nella scelfa®. Questo principio viene seguito, oltre che nella pro-

grammazione di dettaglio, anche nella gestione operativa delle m;ﬁure,:ﬁove viene
introdotta una maggiore flessibilita nella modifica in corso d’opera e nella revisione
dei piani finanziari dei programmi (attraverso una redistribuzione delle risorse tra
le misure di uno stesso Asse prioritario)f. In realta quanto questa maggiore sempli-
ficazione e flessibilita abbia contribuifd a rivisitare i ruoli eicompiti tra Commissio-
ne e Stati membri &, a nostro avviso, una questione ancora del tutto controversa, co-
me del resto ha messo in luce il negoziato sull'approvazione dei PSR 2007-2013.

Un rafforzamento degli strumenti di monitoraggio e valutazione. Questi strumenti da
Sempre sono stati concepiti per verificare i progressi dei programmi di sviluppo
rurale, sebbene non siano stati sempre utilizzati al meglio. Questo rafforzamento

! 51 veda in proposito, per una analisi di maggiore dettaglio e le implicazioni sulla governance delle
politiche di sviluppo rurale, il capitolo 6.

12 Nella programmazione 2000-2006 le possibilita di definire autonomamente criteri e modalita di attua- £
zione delle misure e di modificare I'allocazione finanziaria erano limitate dal reg. 1257/99 e dal Reg.l!
(CE) n.1750/1999 entro binari piu rigidi. ;
13 Le modifiche delle misure sono piti ampie e meno soggette al preventivo assenso della Comimissio-
ne Europea: cid avviene sia per quanto riguarda le misure approvate inizialmente al momento della
decisione comunitaria che da il via al programma, sia I'eventuale introduzione di nuove misure.
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& sicuramente una condizione imprescindibile per allentare, da parte della Com-
missione, il suo ruolo decisionale nella definizione e gestione operativa delle misu-
re di intervento. Le principali novita in questo campo concernono I'introduzione
di un rapporto annuale di sintesi nazionale sull’esecuzione dei programmi e la
nozione di valutazione annuale in itinere. In precedenza, infatti, il concetto di valu-
tazione in itinere era stato riferito ad una attivita che veniva intrapresa a meta del
percorso di ciascun programma, che tutt’al pit1 veniva aggiornata negli anni suc-
cessivi a quello intermedio{Con il nuovo regolamento la valutazione in itinere &
vista come un’attivita ordinaria da effettuarsi annualmente, indipendentemente
dallo stadio di realizzazione in cui si trovano ghi intervep&

4.6. Le strategie nazionali: le priorita del Piano Strategico
Nazionale

Si & gia sottolineato come il PSN sia uno degli elementi potenzialmente piti innovativi
del nuovo approccio alla programmazione della riforma 2007-2013. Questa considera-
zione & tanto pitl vera quanto piti i si riferisce ad un paese a struttura federale/regio-
nale (come nel caso tedesco eitaliano). In questo contesto infattiil ruolo del PSN, tutt'al-
tro che agevole, & quello di@segnare una strategia nazionale che, daun lato, rifletta gli
orientamenti comunitari per lo sviluppo rurale e, dall'altro, possa rappresentare un
quadro di riferimento valido per la programmazione operativa di livello regionale In
| buona sostanza si tratta di articolare sul territorio nazionale, tenendo conto delle proton-
de diversita esistenti nei sistemi agricoli e agro-alimentari e nei territori rurali, le quat-
tro priorita strategiche degli Orientamenti Strategici Comunitari (OSC)4.
Per orientare la strategia nazionale, sulla base degli OSC, il Piano ha a disposizione
diverse strade, previste dallo stesso Regolamento generale sullo Sviluppo rurale:

a. la definizione di obiettivi specifici per ciascuna delle priorita generali stabilite a
livello comunitario;

b. la previsione di una distribuzione delle risorse comunitarie tra le quattro prio-
rita generali;

c. la definizione di specifiche priorita territoriali /0 tematichel5, legate agli Assi;

d. l'individuazione di modalita operative comuni per i PSR, finalizzate a miglio-
rare 'efficacia degli interventi.

11 PSN viene approvato dallo Stato Membro, ma cio non riduce il valore vincolante
della strategia nazionale, in quanto la Commissione Europea, nel valutare le propo-

‘ _{;"Le quattro priorita strategiche sono quelle definite dalReg. (CE) 1698/2005, gia mernzionate in precedenza:
(1) accrescere la competitivita del settore agricoloe forestale sostenendo la ristrutturazione, lo sviluppoe Tin-
novazione; (ii) valorizzare I'ambiente e lo spazio rurale sostenendo la gestione del territorio; (iii) promuove-
re la diversificazione dell'economia rurale e migliorare la qualita della vita nefle zone rurali; (iv) migliorare la
governance locale e valorizzare le risorse endogene delle aree rurald (attraverso I'approccio LEADER).

15 I/art. 11 del Reg. (CE) 1698 /2005 stabilisce che il PSN debba contenere “le priorita tematiche e territoriali
dello sviluppo rurale nell’ambito di ciascun asse, inclusi i principali obiettivi quantificati e gli indicatori pertinenti per la sorve-
glianza e la valutazione” .
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ste dei PSR, ne giudica la coerenza con il PSN, il che implica ovviamente una valu-
tazione negativa della proposta di PSR da parte della Commissione (e una mancata
approvazione) in caso di incoerenza. Per la discussione sul ruolo del PSN concen-
treremo l'attenzione sul caso italiano, che secondo uno studio realizzato nel corso
della preparazione della nuova programmazione dello sviluppo rurale in Europa
(Critica, 2007), appare tra quelli con una strategia pii1 differenziata e articolata. Nel
casoitaliano, il PSN ha articolato le priorita comunitarie secondo uno schema che mi-
ra a definire obiettivi specifici per ciascun Asse prioritario. In realta gran parte degli
obiettivi specifici che il PSN incorpora nella strategia nazionale derivano dagli OSC, I ' N.&
in quanto definiti come obbligatori dagli stessi OSC per tutti gli Stati membri.

Per cid che riguarda la distribuzione delle risorse tra gli Assi prioritari, il PSN non
pud che fornire, nei confronti dei programmi regionali una previsione di caratte-
re orientativo, soprattutto in un contesto di forte decentramento o differenziazio-
ne. Come vedremo meglio pit1 avanti, I'allocazione finanziaria tra gli Assi differi-
sce notevolmente da regione a regione, riflettendo la diversita del sistema agrico-
lo, dei rapporti di forza tra i principali stakeholders istituzionali e sociali, del qua-
dro di integrazione con le altre politiche (quelle di coesione in particolare) e, non
ultima in ordine di importanza, delle capacita e visioni strategiche delle ammini-
strazioni che preparano il PSR. Certamente, anche la capacita e le visioni strategi-
che dell’amministrazione centrale sono in questa circostanza un fattore pitt che mai
rilevante, come e stato sostenuto da alcuni autori (Sotte e De Filippis, 2006), ma
una valutazione piti realistica e pragmatica della forza e degli attori in campo non
puod che farci concludere come lo spazio di manovra per orientare a livello nazio-
nale "allocazione delle risorse regionali nei singoli PSR sia estremamente ridotta.
Del resto I'esperienza evidenziata in tutti i paesi a forte decentramento (Italia, Ger-
mania e Spagna) non fa che confermare questa considerazione.

La definizione di una strategia nazionale che contenga precise priorita territoriali &
un tema altrettanto complesso e delicato da affrontare soprattutto in un contesto
nazionale in cui le differenze territoriali del rurale sono notevoli. Al riguardo la pro-
cedura logica che il PSN italiano ha seguito & stata caratterizzata dalle seguenti fasi:

a. definizione di uno schema comune per classificare e analizzare le diverse aree rurali;

b. identificazione dei punti di forza e di debolezza, delle opportunita e minacce per
clascun tipo di area;

c.individuazione di alcune linee di intervento prioritario per ciascun tipo di area.

Per quanto attiene lo schema comune di classificazione e analisi, il PSN sulla base
di una metodologia parzialmente derivata dall’'OCSE (Ministero delle Politiche

t6]] regolamento sullo sviluppo rurale definisce molto chiaramente il ruolo del PSN quindi il valore di
riferimento nazionale del Piano strategico nei confronti dei PSR, sottolineando I'importanza della coe-
renza tra PSN e PSR in pit1 punti. L'art. 11 del Reg. (CE) 1698/2005, secondo commia, stabilisce infatti
che “i piani strategici nazionali rappresentano uno strumento di riferimento per la programmazione del FEASR. Essi sono attua-
tiattraverso i piani di Sviluppo rurale”. 1'art. 16 (punto b) impone “una giustificazione delle priorita selezionate con rife-
rimento agli Orientamenti strategici comunitari e al piano strategico nazionale, nonché I'impatto previsto secondo la valutazio-
neexante”. Infine, L'art. 18 (comma 3) dello stesso regolamento stabilisce che “la Commissione valuta i programmi
proposti sotto I'aspetto della coerenza con gli orientamenti strategici comunitari, con il piano strategico nazionale ¢ con 1l pre-
sente regolamento” .
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Agricole e Forestali, 2007), individua una ripartizione del territorio rurale italiano
in quattro grandi categorie:

A Poli urbani
B. Aree rurali ad agricoltura intensiva e specializzata
C. Aree rurali intermedie
D. Aree rurali con problemi complessivi di sviluppo.

Si tratta di una classificazione a maglie molto larghe, immaginata con lo scopo di co-
gliere le maggiori diversita dei sistemi ruraliitaliani e di consentire ulteriori articolazioni
territoriali nell’ambito dei PSR regionali, in funzione di strategie territoriali pit1 specifi-
cheladdove le singole regioni avessero voluto operare in tale direzione. In effett, in di-
versi PSR (Campania, Calabria, Marche, Lombardia) la classificazione del PSN ¢ state
utilizzata come schema di partenza per definire in modo piti dettagliato una tipologia
di aree rurali coerente con le differenziazioni interne regionali. Quindi in queste regio-
ni non troviamo una riproposizione delle quattro grandi categorie di aree del PSN, ben-
siuna classificazione di maggior dettaglio all'interno delle aree definite dal PSN. Va sot-
tolineato il fatto che nel caso italiano, come mette in evidenza anche il rapporto di Cri-
tica (2007), questa classificazione dei sistemi rurali italiani appare un risultato signifi-
cativo non solo come strumento per precisare la strategia, ma anche come risultato di
processo di concertazione tra Stato e Regioni. Infatti questo passaggio ha richiesto una
~— P> concertazione lunga e delicata, per le ovvie implicazioni nella definizione dei PSR.

In questo processo di articolazione della strategia italiana per aree rurali differen-
ziate, il passaggio certamente piti difficile & quello dalla definizione della tipolo-
gia di aree e dall’analisi SWOT!7 alla individuazione di politiche di intervento
diversificate per ciascuna area. Appare evidente che la difficolta principale sta nel
trovare una giusta linea di equilibrio tra I'eccessivo dettaglio e la genericita delle
politiche di intervento. Infatti, da un lato le aree rurali definite nel PSN sono tipo-
logie piuttosto ampie con problemi specifici che richiedono politiche di interven-
to altrettanto specifiche, mentre dall’altro non appare possibile spingersi in quel
dettaglio che solo i PSR regionali devono contenere.

Una problematica analoga si ripropone nell'individuazione delle modalita operative
comuni a tutti i PSR regionali per realizzare gli interventi. Sotto questo profilo il PSN in-
dica ai PSR molteplici approcci possibili per integrare le diverse misure di intervento e
migliorare I'efficacia complessiva delle politiche. Un apposito paragrafo dal titolo “ti-
pologie diazioni integrate” descrive «modalitiie strumenti che consentano di migliorare, rispetto
alle esperienze fin qui realizzate, la programmazione e la gestione degli interventi promossi dal-
la politica di sviluppo rurale 2007-2013». La tabella 4.4 mette in evidenza i criteri indivi-
duati per la definizione del concetto di “azione integrata”, che in una qualche misura
ricalcano esperienze compiute nella programmazione 2000-2006. Daun lato, vié un cri-
terio basato sul tipo di beneficiario (singola impresa o gruppi di imprese in filiera e/ o
intera popolazione rurale); dall'altro, un criterio basato sui settori interessati (il solo set-

"\I—BSWOT e I'acronimo inglese che indica un particolare tipo di analisi che viene utilizzata nella analisi
di contesto della programmazione per focalizzare i punti cruciali del sistema socio-economico in cui il
programma interviene. Indica 'analisi dei punti di forza, di debolezza, delle opportunita e delle minac-
ce nel contesto dell’intervento pubblico.
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tore agricolo o tutti i settori). In base a questa classificazione le azioni integrate possono
avere un carattere prettamente aziendale (pacchetti di misure per I'impresa, che defi-
niscono progetti aziendali finanziati contemporaneamente da pi misure del PSR) op-
pure una visione pitt ampia della singola azienda. In questo secondo caso il PSN indi-
caiprogetti integrati territoriali e di filiera, che hanno una natura interaziendale e co-
munque una finalita di coinvolgere pil1 soggetti (privati e pubblici, del settore o di altri
settori)esistenti in un dato territorio e/ 0 in una data filiera. Anche in questo caso si pos-
sono combinare diverse misure tra quelle previste nei PSR. Uno degli aspetti critici che
El PSN presenta sul fronte delle azioni integrate & di indicarle come approcci possibili,
lasciando poi al singolo PSR la decisione su quante risorse destinarvi, in quali territori
applicarli, con quali modalita e tipi di partnership promuoverli, con quali criteri valu-
tarlie selezionar@ Soprattutto sotto il profilo attuativo I'esperienza della progettazio-
ne integrata 2000-2006 avrebbe potuto e dovuto fornire alcuni insegnamenti utili per
guidarnel'impostazione nella nuova fase. Come vedremo meglio pit1 avanti, queste ca-
renze condizioneranno anche la qualita della strategia dei PSR sulle azioni integrate.

AR T

Tab. 4.4 - Approcci integrati indicati dal PSN 2007-2013 in Italia

Pacchetti misure per Progetti integrati di filiera
I'impresa (qualita, giovani, donne,ecc.) | (agricole, forestali, agro-industriali,
bio-energia)

Tutti i settori del territorio - Progetti integrati territoriali

Agricolo e Agro-alimentare

In conclusione, il nuovo regolamento sullo sviluppo rurale ha introdotto, con il
PSN, una forte discontinuita con le precedenti fasi di programmazione. Cid sia sot-
to il profilo dell'approccio alla programmazione, che sotto quello della governan-
ce dello sviluppo rurale. Sotto il profilo dell’approccio, in particolare, il PSN rap-
presenta uno snodo fondamentale nella nuova programmazione strategica, in
quanto pud fornire orientamenti qualitativamente forti e rilevanti alla strategia dei
PSR regionali. Basti pensare, a questo proposito, che le proposte di PSR vengono
esaminate dalla Commissione Europea anche in funzione della loro coerenza con
i1 PSN. Tuttavia va rilevato che il PSN, pur avendo sul piano teorico il ruolo descrit-
to dal regolamento, sul piano pratico subisce una serie di vincoli che sono stati sot-
tovalutati in sede di stesura del regolamento generale e che avrebbero dovuto
essere considerati adeguatamente. Tali vincoli sono particolarmente accentuati in
quei paesi dove esistono le seguenti condizioni:

a. una forte differenziazione dei sistemi agricoli e dej territori rurali, che rende
oltremodo difficile definire una programmazione strategica senza entrare in una
altrettanto forte differenziazione delle strategie per le diverse realta socio-eco-
nomiche esistenti;

b.@n sistema istituzionale dove i poteri di programmazione e gestione degli inter-
venti sono completamente nelle mani delle Regioni. Questo fattore limita ovvia-
mente la possibilita di definire una strategia forte, vincolata e articolata in base
alle differenziazioni territoriali esistenfi.)
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In contesti fortemente decentrati, come quelli italiano e tedesco ad esempio, gli spazi di

b manovra del PSN appaiono fortemente limitati dal sistema istituzionale: la program-
mazione nazionale, per essere veramente efficace, non puo non entrare nello spazio di
programmazione che & stato riservato alle regionif{Definire obiettivi e strategie chiari e
concretidi programmazione nazionale implica necessariamente stabilire un insieme di
priorita settorialie di comparto produttivo, regole comuni e un sistema di controllo del-
le regole stesse. Ora questo insieme di priorita e di regole difficilmente pud essere ac-
cettato in sistemi istituzionali fortemente decentr@ Questoeundatorealein tuttii pae-
si europei che presentano queste caratteristiche di forte decentramento, anche perché
proprio in questi paesi, dove pitt dove meno, il ruolo dello Stato inteso come ammini-
strazione centrale si & di fatto indebolito nel tempo per varie ragioni. Il passaggio, per
'amministrazione centrale dello Stato e per il Ministero competente della materia svi-
luppo rurale, da un ruolo di gestione diretta degliinterventi, che & ormai in via di esau-
rimento, a quello di programmazione strategica, che & del tutto nuovo e che comporta j
una forte capacita di orientamento della politica agricola e dello sviluppo rurale, non &
affatto semplice. Richiede innanzitutto una forte volonta politica, una capacita di con-
certazione e una condivisione di questo nuovo approccio con le Regioni. Richiede al-
tresi una definizione migliore e un rafforzamento del quadro normativo comunitario.
Inbuonasostanza richiede ulteriore tempo per consolidarsi nella pratica delle politiche
disviluppo rurale. In ogni caso appare come una delle innovazioni pitinteressanti del-
le nuove politiche di sviluppo rurale in Europa.

4.7. Programmazione e gestione finanziaria delle risorse

{i Una volta definito 'ammontare di risorse destinate all’[talia per lo sviluppo rurale, si &
il postala questione della ripartizione della quota italiana tra i programmi regionali. Nel
contempo, a livello nazionale il Ministero delle Politiche Agricole e Forestali ha posto,
nella concertazione con le Regioni, un tema chiave per la programmazione dei fondi:
quello di una gestione finanziaria unitaria, che consentisse di evitare di subire riduzio-
ni di fondi da Bruxelles per via di inefficienze di spesa in alcune regioni!8. Per adottare
una gestione finanziaria nazionale delle risorse comunitarie la strada consentita dal Re-
golamento n. 1690/2005 & quella di «un programma nazionale per l'insieme del terri-
torio». Inalternativa, il Regolamento prevede piani regionali, ciascuno con una propria
programmazione finanziaria: questo implica l'impossibilita di compensare annual-
mente eventuali inefficienze nella spesa di una regione con surplus di spesa in altre re-
gioni e, di conseguenza, di evitare riduzioni di fondi da parte della Commissione Eu-
ropea. L'ipotesi avanzata dal Ministero era quindi di mettere in piedi un programma di
sviluppo rurale nazionale, sulla base di programmi regionali, necessari per articolare
in dettaglio le misure di intervento concordate tra Stato e Regioni a livello nazionale.
Naturalmente, la presenza di un programma nazionale sarebbe stata una anomalia in

@Questo meccanismo di penalizzazione, noto come «regola del disimpegno automatico», agisce su
quei programmi inefficienti e scatta quando I’ Autorita di gestione di un programma non & in grado di
assicurare I'erogazione di pagamenti ai destinatari finali entro 2 anni dall'impegno sul bilancio comu-
nitario. Si applica a ciascuna annualita del programma, che di solito viene impegnata sul bilancio
comunitario all'inizio di ogni anno.
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un contesto fortemente regionalizzato come quello italiano, in cui la materia dell'agri-
coltura, dell’agro-alimentare e dello sviluppo rurale & nei fatti di competenza regiona-
le. D'altra parte, se la presenza di un Piano Strategico Nazionale & stata considerata un
po’ anomala, soprattutto in quei paesi a forte decentramento regionale, I'adozione di
una programmazione di dettaglio in un programma di sviluppo rurale nazionale & sta-
ta vista dalle Regioni, a maggior ragione, come una notevole forzatura per il contesto
italiano. Infatti, 'opportunita di un programma nazionale & stata valutata dalle Regio-
ni ancor piit negativamente alla luce del grado di dettaglio richiesto dalla normativa co-
munitaria nella definizione delle misure, che avrebbe rappresentato per loro una gab-
bia troppo stretta per una scelta autonoma degli interventi e delle modalita applicative
degli stessi. E fondamentalmente per queste ragioni che la opportunita di definire un |
programma unico nazionale ¢ stata accantonata nel nostro paese, per adottare quindi ‘
un programma per ciascuna Regione e Provincia autonoma. i
Una volta scartata I'adozione di un programma unico nazionale, la preparazione
del PSN e dei programmi regionali ha richiesto che venissero adottate decisioni
sull’allocazione delle risorse finanziarie e in particolare:

a) 'approvazione dei criteri di ripartizione e della relativa allocazione tra Regioni
e Province autonome;

b) la decisione sulla quota da destinare alla Rete Rurale Nazionale, uno strumen-
to da mettere in piedi in ogni paese per realizzare azioni orizzontali di suppor-
to tecnico, animazione, informazione e scambio di buone prassi tra tutti gli atto-
ri del mondo rurale;

“¢) la quantificazione della quota di co-finanziamento nazionale;
la definizione di sedi e regole comuni per la gestione finanziaria delle risorse
comunitarie e nazionali. ]

Come sono state ripartite le risorse per lo sviluppo rurale in Italia?
In primo luogo, dalla dotazione complessiva (8.292 milioni di €) sono state sot-
tratte deH€risorse vincolate a destinazioni specifiche:

* una quota minima di 3.341,09 milioni di €, da destinare, secondo 'articolo 69 del |
Reg. 1698/2005, alle regioni dell’Obiettivo Convergenza;
Ofuna quota di 501,5 milioni di € destinata alle regioni produttrici di tabacco, a
Segmto della riforma dell’OCM (art. 143 del Reg. CE n. 864/2004), vale a dire
. Abruzzo, Lazio, Toscana, Umbria, Veneto, Campania e Pugha
_* una quota di 41,46 milioni di € (pari allo 0,5% della dotazione italiana complessiva del
 FEASR) per la Rete Rurale Nazionale, gestita attraverso un programma nazionale;
* infine, una quota di 297,59 milioni di € viene accantonata per il pagamento di
- domande approvate nella programmazione 2000-2006 (a carico del FEOGA-
Garanzia), ma che non sono state pagate a causa dell’esaurimento delle risorse
finanziarie nella sezione Garanzia del FEOGA.

Ejna volta soddisfatti questi vincoli, I'importo rimanente (7.451,46 milioni di €) &
stato ripartito semplicemente sulla base della distribuzione storica della fase 2000-
20@ Nel corso della concertazione Stato-Regioni, poi, sono stati apportati dei cor-
rettivi alla distribuzione storica che vanno nella direzione di riequilibrare legger-
mente le risorse a favore delle regioni del Centro-Nord (Obiettivo Competitivita),
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attraverso una riduzione concordata dal 52,14% al 51,14% della dotazione delle
regioni della Convergenza. Tra le regioni del Centro-Nord, in particolare, per Lom-
bardia e Liguria, che erano state in qualche modo “penalizzate” nella fase 2000~
2006, & stato previsto un aumento maggiore.

Tab. 4.5 - Ripartizione delle risorse finanziarie FEASR in Italia tra le Regioni e le Pro-
vmce Autonome (milioni di €): confronto tra il periodo 2000-2006 e il 2007-2013

Abruzzo ‘ 150,36] 1, ’ 168,91 ; 18,55

Bolzano 126,66 1,57 3,27 137,58 1,67 10,92 8,62
Emilia R. 397,10 4,91 10,26 411,25 4,98 14,15 3,56
Friuli V. Giulia 105,55 1,30 2,73 108,77 1,32 3,22 3,05
Lazio 269,00 3,32 6,95 288,38 3,50 19,38 721
Liguria 92,60 1,14 2,39 106,05 1,29 13,45 14,52
Lombardia 344,62 4,26 8,90 395,95 4,80 51,33 14,89
Marche 193,91 2,40 5,01 202,32 2,45 8,41 4,34
Piemonte 375,32 4,64 9,69 394,50 4,78 19,18 511
Toscana 343,04 4,24 8,86 369,21 4,47 26,17 7,63
Trento 94,06 1,16 243 100,65 1.22 6,59 7,01
Umbria 187,91 2,32 4,85 334,43 4,05 146,52 71,97
Valle D'Aosta 46,44 0,57 1,20 52,22 0,63 5.78 12,45
Veneto 311,59 3,85 8,05 402,46 4,88 90,87 29,16
Totale ex-fuori 3.038,16 ] 37,55 78,48 3.472,68 42,09 434,52 14,30

Obiettivo 1 2000-20006

Molise 84,92 1,05 2,19 85,79 1,04 0,87 1,02
Sardegna 748,31 9,25 19,33 551,25 6,68 -197,06 -26,33
Totale nuovo obiettivo {3.871,39| 47,85 100,00 4.109,72 49,81 238,33 6,16

Competitivitad

Basilicata 393,59 4,86 9,33 372,65 452 -20,94 -5,32
Calabria 671,70 8,30 15,92 623,34 7,56 -48,36 -7,20
Campania 939,26 | 11,61 22,26 1.082,35 13,12 143,09 15,23
Puglia 905,57 | 11,19 21,46 851,33 10,32 -54,24 -5,99
Sicilia 1.308,79] 16,18 31,02 1.211,16 14,68 -97,63 -7,46
Totale nuovo obiettivo |4.218,91{ 52,15 100,00 4.140,83 50,19 -78,08 -1,85
Convergenza

Totale PSR 8.090,30 | 100,00 8.250,55 100,00 160,25 1,98
Rete Rurale nazionale 41,46

Totale ITALIA 8.292,01

Le assegnazioni finali delle risorse FEASR (contributo UE) che risultano dalla
distribuzione “storica”, nonché da tutte le altre variabili vincolanti che abbiamo
descritto sopra (dotazione minima per regioni Convergenza, riconversione delle
aree tabacchicole, pagamenti domande approvate nel 2000-2006), sono quelle cal-
colate nella tabella 4.5: @al confronto con la ripartizione 2000-2006 si evince che glo-
balmente le regioni dell’obiettivo Convergenza ricevono una dotazmne inferiore
(siain percentuale che in valore assoluto) nel periodo 2007-2013! Cid & vero per tut-
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te leregioni della Convergenza, fatta eccezione per la Campania, che riesce a com-
pensare in positivo le minori assegnazioni “storiche” con le assegnazioni specifi-
che per la riconversione del tabacco. Di contro, le regioni dell’ obiettivo Competi-
tivita vedono aumentare le dotazioni comunitarie (escludendo Molise e Sardegna,
la quota percentuale di queste regioni cresce di quattro punti e mezzo).

Finora si & considerata solo la dotazione derivante dal contributo comunitario@ cofi-
nanziamento nazionale dei PSR & altrettanto importante!?. Viene concordato, in sede
di Conferenza Permanente Stato-Regioni?), attraverso unajoedﬁca intesa, che in

questo specifico caso & stata formalizzata il 31 dicembre 200 Naturalmente, il tas- ]
so di cofinanziamento nazionale & in parte funzione del grado di copertura assicu- |
rato dall'UE, in parte & frutto della capacita di copertura che il bilancio dello Stato :
puo e vuole assicurare alle diverse regioni e misure dei PSR. Pertanto esso diviene
un vero e proprio strumento di politica economica in quanto viene modulato in fun- i
zione di determinate priorita politiche. Nel caso dello sviluppo rurale, il livello cui

viene fissato il tasso di cofinanziamento esprime la volonta di ri-equilibrare, a favo-

re delle regioni del Centro-Nord, la minore copertura assicurata dalle risorse dell' UE

(tabella 4.6). Queste regioni beneficiano di un co-finanziamento nazionale pitele-

vato di circa 10 punti percentuali, ma & anche vero che contribuiscono con risorse

proprie, a carico del loro bilancio, in modo proporzionalmente maggiore.

Tab. 4.6 - Copertura del finanziamento pubblico nei PSR 2007-2013 tra i principali
soggetti co-finanziatori (UE, Stato e Regione)

Regioni Convergenza 12,7
Regioni Competitivita 44,0 16,8
Rete Rurale Nazionale 50,0

4.8. Nuovi strumenti per la programmazione 2007-2013

I nuovo regolamento sullo sviluppo rurale introduce nuovi strumenti di inter-
vento, proseguendo quella tendenza alla “stratificazione progressiva” di misure
che @ stata perseguita dalle direttive socio-strutturali in poi dalla Commissione
Europea. In tal modo la “cassetta degli attrezzi” della politica di sviluppo rurale
si e arricchita progressivamente di misure diverse, legate ai nuovi obiettivi che la
PACandava incorporando nel tempo a seguito delle riforme. Nel contempo, anche
le misure gia pre-esistenti alla recente riforma hanno subito delle trasformazioni,

_soprattutto per cio che riguarda i criteri e le regole specifiche di applicazione.

{ Sul fronte degli aiuti strutturali alle imprese, le modifiche non sono improntate tan-

19 Itasso di cofinanziamento nazionale esprime, in percentuale, il grado di copertura nazionale della spesa lﬂ
pubblica totale per le azioni di sviluppo rurale. La copertura nazionale viene assicurata in parte dal bilan- i
ciostatale e in parte dal bilancio regionale. Per alcune tipologie di investimento potrebbe essere presente an-
cheun co-finanziamentolocale (da partedi comuni, province e comunita montane), main generenon e quan-
tificato a-priori e comunque viene considerato alla stregua della copertura privata dell' investimento.

%0 Per una descrizione del ruolo e delle funzioni della Conferenza permanente Stato-Regioni si veda,
pit avanti, il paragrafo 6.7. 1 i
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to dall'introduzione di nuovi strumenti2!, quanto su una riorganizzazione interna
o ’ (misure per il capitale umano, capitale fisico e qualita) e una semplificazione delle
" regole di applicazione2. Del resto, gia la Riforma di Medio Termine aveva intro-
dotto nuove misure sulla qualita e sul rispetto delle norme comunitarie, come
abbiamo visto in precedenza. Le modifiche, in qualche caso, sono anche finalizza-
te all’obiettivo di assicurare una maggiore selettivita nel finanziamento delle impre-
se, per evitare conseguenze distorsive nel sostegno e concentrare la spesa in impre-
se che possono fare a meno del sostegno stesso: in questa direzione vanno, ad esem-
pio, lalimitazione della platea dei beneficiari per gli investimenti agro-industriali23
e la combinazione obbligatoria del premio di insediamento per i giovani agricolto-
ri con un piano aziendale di investimenti (il piano di miglioramento aziendale). Un
terzo tipo di modifiche vanno nella direzione di potenziare gli strumenti per il capi-
tale umano, allargando la sfera di azione dei servizi di consulenza aziendale a fina-
lita pitt generali di miglioramento della competitivita aziendale, il che legittima I'a-
zione dei servizi a un intervento a tutto campo sulla gestione dell'impresa.
E sul fronte degli aiuti ambientali che si registrano i maggiori cambiamenti apportati
dal nuovo regolamento. In realta anche in questo ambito le principali novita deriva-
no, pitt che dall'introduzione di nuove misure?, da modifiche sostanziali cui sono
andate incontro le misure pre-esistenti. Queste modifiche sono essenzialmente di due
tipi: una consiste nella maggiore articolazione di misure che nella precedente pro-
grammazione si presentavano pii1 accorpates; la seconda consiste invece in modifi-
che delle modalita di funzionamento e applicazione delle misure di maggiore rile-
vanza (misure agro-ambientali e indennita compensative per le zone montane e per
le zone con svantaggi naturali). Per cid che riguarda le misure agro-ambientali rilevanti
modifiche sono state introdotte nella struttura portante delle modalita di applicazio-
ne (beneficiari, criteri di ammissibilita, criteri di calcolo dei premi e durata degli impe-
gni?6), che vanno nella direzione di una maggiore semplificazione e di una maggiore
diffusione del sostegno pubblico. Tuttavia, va sottolineato che in queste modifiche I'ab-

“ Viene aggiunta al precedente armamentario, gia modificato dalla Riforma di Medio Termine del 2003, una
misura per l'utilizzo dei servizi di consulenza da parte degli agricoltori e una misura che finanzia la coope-
razione tra attori delle filiere agro-alimentari per lo sviluppo di nuovi prodotti, processi e tecnologie.

22 Viene eliminata ad esempio la dimostrazione dell’esistenza di adeguati sbocchi di mercato nella con-
cessione di finanziamenti per gli investimenti aziendali e gli investimenti nella trasformazione e com-
mercializzazione dei prodotti agricoli, norma che aveva causato non pochi problemi interpretativi e
un appesantimento burocratico nella valutazione dei programmi e dei progetti nella fase 2000-2006.
Pitt in generale, nella descrizione delle modalita di applicazione di tutte le misure si definiscono mino-
ri dettagli operativi della precedente programmazione 2000-2006.

11 sostegno pubblico degli investimenti viene limitato alle micro, piccole e medie imprese (meno di
250 addetti, meno di 50 milioni di € di fatturato). Per le imprese fino a 750 addetti e fatturato inferio-
re a 250 milioni di € il finanziamento concedibile viene dimezzato.

2 Tra le misure effettivamente di nuova introduzione vi & I'indennita concessa per gli agricoltori inclusi
nelle aree Natura 2000 (Direttiva Habitat e Direttiva Uccelli) e nelle aree interessate dalla Direttiva Acque
(Dir. 2000/60/ CE).

% Alcune nuove misure derivano semplicemente da una migliore finalizzazione di quelle gia esisten-
ti. I pagamenti per il benessere degli animali e gli investimenti non produttivi erano precedentemen-
te inserite neila misura dei pagamenti agro-ambientale. Cosi anche i pagamenti silvo-ambientali non
sono altro che la riproposizione in zone forestali dei pagamenti agro-ambientali. La misura per le
indennita compensative, precedentemente prevista come unica misura, viene scissa in due diverse
misure, una per le zone montane e l'altra per le zone con svantaggi naturali.

(2 Per cid che riguarda i beneficiari, i pagamenti agro-ambientali vengono estesi a soggetti diversi dagli
agricoltori, per consentirne una utilizzazione anche in zone soggette ad abbandono dell’agricoltura. I cri-
teri di ammissibilita, una volta che & stato abbandonato it concetto di buona pratica agricola, si identifica-
no conicriteri utilizzati per la condizionalita nell’erogazione degli aiuti diretti della PAC: i criteri di gestio-
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bandono del concetto di buona pratica agricola (per allinearsi ai criteri previsti dalla
condizionalita nel Reg. 1782/03) e di una zonizzazione piti mirata rischia di ridurre
I'efficacia degli aiuti sulle variabili ambientali. Un altro rilevante problema che le nuo-
ve norme sull’agro-ambiente cercano di affrontare & quello di una determinazione dei
premi tale che tenga conto dei costi reali, senza per questo provocare sovra-compen-
sazioni degli impegni agro-ambientali. Per cid che riguarda invece le indennita com-
pensative per le zone montane e le altre zone, le modifiche introdotte dal regolamen-
to, anche sulla base delle raccomandazione della Corte dei Conti Europea alla Com-
missione, vanno nella direzione di ridurre la platea delle aree beneficiarie, attraverso
una classificazione piti restrittiva?” delle zone svantaggiate al di fuori delle zone mon-
tane (le cosiddette altre zone svantaggiate). Questo porta sicuramente ad un conteni-
mento delle zone svantaggiate per cause di natura socio-economica, anche se non nel-
V'immediato perché i nuovi criteri, piit restrittivi, entrano in vigore a partire dal 2010. X
Dallato degliaiuti perladiversificazione economica ela qualita della vita il regolamento
ha operato in due direzioni: da un lato, ha riunito sotto un unico asse prioritario molte
misure prima collocate nell’art. 33 del Reg. (CE) 1257/99, aggiungendovi una misura
per laformazione el'informazione degli operatori in aree rurali e la misura per I'acqui-
sizione di competenze el’animazione di progetti di sviluppo locale (gia introdottaa suo
tempo con la RMT del 2003 per consentire il sostegno di partenariati diversi dai GAL);
dall’altro, ha modificato i criteri di applicazione di diverse misure per la diversificazio-
ne economica, restringendone il campo ad un numero minore di potenziali beneficiari. , ’
Quest ultima modifica & stata adottata per gli aiuti a favore delle attivita turistiche28, del-
"artigianato e delle micro-imprese?® e della tutela del patrimonio naturalefOJ Questa vi-
sione pitl restrittiva & sostanzialmente dovuta alla volonta di delimitare piit nettamen- ;
te del periodo precedente le distinzioni con il campo di intervento dei Fondi struttura- fyE
li, in particolare con il FESR ed evitare cosi eventuali sovrapposizioni tra fondi diversi.
Ancora una volta, pit che all’efficacia dell’ intervento comunitario nelle aree rurali, si &
guardato prioritariamente alla semplificazione gestionale e amministrativa. Cid nella
convinzione che gli altri Fondi (in questo caso il FESR) andranno a coprire il vuoto cosi
lasciato nel campo di intervento del Fondo agricolo-
In conclusione, comunque, la logica che sembra emergere dall’analisi dalla rifor-
ma nella formulazione delle misure di intervento risponde a quattro criteri guida:

ne obbligatori (art. 4 del Reg. 1782/2003), le buone condizioni agronomiche e ambientali (art. 5 del Reg.
1782/2003) ed i requisiti minimi per 'uso dei fertilizzanti e dei prodotti fitosanitari. I criteri di calcolo dei
premi includono i costi di transazione e eliminano la necessita di fornire un incentivo, come era previsto
invece nella programmazione 2000-2006. La durata degli impegni viene estesa da cinque a sette anni mini-
mo per consentire un maggior impatto dell’ajuto.

@la classificazione delle zone con svantaggi naturali, diverse dalle zone montane, & ora imperniata
esclusivamente su criteri che hanno a che fare con la scarsa produttivita del suolo oppure con le con-
dizioni climatiche avverse. Non vengono piti ammessi i criteri basati sulla bassa densita della popola-
zione o sulla riduzione della popolazione. Inoltre, i beneficiari delle indenniti compensative devono
Iispettare i requisiti della condizionalita (vedi nota precedente) per tutta la superficie aziendale
28 Gli aiuti per le attivita turistiche possono riguardare infrastrutture su piccola scala, infrastrutture
ricreative quali quelle che permettono I'accesso ad aree naturali, con servizi di piccola ricettivita, svi-
luppo e/o commercializzazione di servizi turistici inerenti al turismo rurale.

“®:Per micro-impresa si intende, secondo la definizione comunitaria, quella che occupa meno di 10
addetti e realizza un fatturato annuo non superiore a 2 milioni di €.

30 Gli aiuti per la tutela del patrimonio naturale comprendono la stesura di piani di protezione e gestio-
ne dei siti Natura 2000 e di altri luoghi di grande pregio naturale; la manutenzione, il restauro e la riqua-
lificazione del patrimonio naturale e culturale.
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a sistematizzazione dei diversi interventi in assi che riflettono le principali
priorita di intervento dello sviluppo rurale e in sotto-gruppi di misure omoge-
nei al loro interno; ’

{ b) hina introduzione di nuove misure in tutti gli assi prioritari per migliorare il

~~campo di applicazione dello sviluppo rurale e rispondere a nuove esigenze
insorte dopo la riforma del 2003, ma limitata a poche misure, anche perché quel-
le introdotte dalla RMT avevano avuto nel frattempo una scarsa applicazione e
richiedevano un maggiore rodaggio;

@una semplificazione dei criteri di applicazione, finalizzata all’efficienza attuati-
va e alla facilitazione dei controlli (tipico & il caso delle misure agro-ambientali);

{’c-l}mna maggiore specificazione di alcuni criteri applicativi finalizzata essenzial-

"~ mente ad una applicazione pii1 selettiva e mirata degli aiuti, per evitare un soste-

gno ingiustificato, effetti discorsivi o sovrapposizioni con i Fondi strutturali.

Si tratta indubbiamente di una serie di interventi migliorativi del funzionamento
delle singole misure, ma che confermano quanto & emersg dall’analisi delle novita
introdotte nel sistema pit1 generale di programmazione: juna forte attenzione all’e-
sigenza della semplificazione, anche se cid in alcuni casr pud andare seriamente a
discapito dell'efficacia delle politiche.
La lista delle misure contenuta nel regolamento non & obbligatoria per gli Stati
>( membri, che nella definizione dei PSR possono scegliere quelle piti coerenti con la
strategia di intervento. In realta, una volta definito il menu possibile nel regola-
mento, i PSR finiscono per includere gran parte delle misure del menu. Dall’ana-
lisi dei PSR emerge che nella programmazione 2007-2013, come anche nelle pre-
cedenti, si tende a seguire semplicemente una logica estensiva del “riempimento”
iti che una logica selettiva delle misure pitt funzionali alla strategia complessiva.
éib avviene sostanzialmente per due motivi: da un lato, per avere piu “cassetti”
da cui trarre i finanziamenti e maggiori opportunita di spendere le risorse, dal-
I'altro per riuscire a rispondere a un numero maggiore di potenziali beneficiari, che
nel corso delle consultazioni preliminari alla preparazione del PSR hanno fatto sen-
tire la propria “voce” e i propri fabbisogni in termini di sostegno pubbli@
Tuttavia, pur riconoscendo la logica estensiva del “riempimento” pud essere funzio-
nale all’obiettivo di spesa, che come abbiamo visto & ancora pit stringente di prima
(in quanto interessa la totalita delle regioni, senza alcuna distinzione per area obietti-
vo), la distribuzione della spesa ha un profilo che & fortemente concentrato in po-
chissime misure, salvo poi essere disperso per la quota rimanente in un numero ec-
cessivo di misure. Se si guarda alla distribuzione della spesa pubblica 2007-2013 per
'aggregato Italia (tabella 4.7), infatti, si nota che ’asse Il complessivamente assorbe
la quota relativamente piti consistente di risorsegl dila della distribuzione per asse
prioritario, comunque, si nota che su 40 misure (escludendo la 511 “ Assistenza tecni-
ca” per la sua specificita di misura orizzontale per l'intero PSR), ve ne sono 5 che as-
sorbono oltre il 50% della spesa pubblica, mentre il restante 50% @ distribuito su 36
misure. Le quattro misure in questione sono, nell’ordine di importanza: gli aiuti agro-
ambientali (22,3%), gli investimenti aziendali (14,2%), gli aiuti per la trasformazione
e commercializzazione (7,2%), i premi di insediamento dei giovani agricoltori (4,8%)
einfinel'indennita per le zone montane (4,9% ) Inrealta, come vedremo nel paragrafo
[, successivo, questa distribuzione differisce da regione a regione, il che conferisce spe-
cificita alle singole strategie regionali.
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4.9. Gli strumenti e le strategie regionali della programmazione
2007-2013

Comesi e gia evidenziatoEa riforma delle sviluppo rurale ha previsto che ciascun
programma attuato in Europa con il co-finanziamento comunitario sia articolato
secondo alcune grandi priorita strategiche stabilite a livello europeo. Cio implica
che tutti i programmi abbiano una struttura analoga, imperniata su quattro gran-
di priorita di carattere generale o Assi prioritaﬂ

b. miglioramento della competitivita settoriale (agricoltura e foreste);

¢. miglioramento dell’ambiente e dello spazio rurale;

d. diversificazione economica e qualita della vita nelle aree rurali;

e. miglioramento della governance locale e valorizzazione delle risorse endogene
delle aree rurali (attraverso un approccio LEADER).

@1 realta le priorita c. e d. possono essere convenientemente aggregate in una sola
per il fatto che in molti programmi regionali hanno finalita congiunte e sono svi-
luppate in modo co]lega@Attomo a queste grandi priorita vengono raggruppa-
te le diverse misure e ovviamente le risorse finanziarie pubbliche e private che ne
consentono il perseguimento nel periodo di programmazione.
Quali sono i modelli di strategia di intervento che emergono dai PSR 2007-2013?
Sono cambiate le strategie regionali di intervento rispetto ai modelli che abbiamo
descritto per il periodo 2000-2006? E in quali direzioni? Nei paesi con un solo pro-
gramma di sviluppo rurale, la strategia e l'allocazione finanziaria tra Assi e misu-
re di intervento & ovviamente pili semplice da enucleare; in quelli con una pro-
grammazione di livello regionale, le strategie possono essere anche molto diffe-
renziate e quindi occorre guardare dentro tutti i programmi regionali. Per rispon-
dere a queste domande, infatti, occorre procedere ad una analisi regionale delle
grandi priorita strategiche dei programmi e di come le risorse finanziarie sono allo-
cate intorno a queste grandi priorita. Nell’effettuare questa analisi occorre cercare
di cogliere le fondamentali differenze tra regioni nelle scelte strategiche dei PSR,
senza disperdere I'analisi Stessa.@:PSR 2007-2013 si caratterizzano, infatti, per una
frammentazione ancora pit1 spinta tra un numero di misure pit elevato della pre-
cedente programmazion%}Di conseguenza, I’analisi considera la distribuzione del-
la spesa pubblica complessiva (UE+Stato+Regione) tra tre grandi priorita strate-
giche (competitivita, ambiente/spazio rurale e diversificazione / qualita della
vita/governance locale), dove I"ultima priorita comprende, come si & detto, anche
gli interventi legati all’approccio LEADER. Analogamente, per consentire il con-
fronto intertemporale e comprendere le dinamiche delle strategie tra i due perio-
di di programmazione, anche le risorse pubbliche delle analoghe misure di inter-
vento 2000-2006 sono state aggregate secondo le stesse priorita strategiche.
|} La competitivita settoriale rappresenta, nel periodo 2000-2006, quella priorita che
é possiede, sia pure di poco, un peso relativo piti importante (tabella 4.8). In questa
direzione, come si & sottolineato, agiva in Italia la cospicua presenza delle regioni
in ritardo di sviluppo (le regioni appartenenti al cosiddetto Obiettivo 1), che pri-
===pVilegiavano I'obiettivo dell’adeguamento delle strutture produttive agricole e
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agro-alimentari3.. In seconda battuta, non molto distante in termini di dotazioni
., finanziarie pubbliche, troviamo la priorita per 'ambiente e lo spazio rurale, con
un 45% circa delle risorse totah'@e dotazioni previste per la terza priorita, invece,
non riuscivano araggiungere il 10% delle risorse totali, relegando gli interventi per
la componente territoriale dello sviluppo ad un ruolo piu che residuale32.

Tab. 4.8 - Distribuzione della spesa pubblica (UE+Stato+Regione) tra le grandi prio-
rita strategiche nelle due programmazioni 2000-2006 e 2007-2013

milioni €
2000-2006 6.620,06 6.369,63 1.300,67 14.290,36
2007-2013 6.446,51 6.981,45 2.760,11 428,40 16.616,47
(valori %)
2000-2006 46,33 44,57 9,10 100,00
2007-2013 38,80 42,02 16,61 2,58 100,00

Fonte: elaborazioni su piani finanziari dei programmi 2000-2006 e 2007-2013

Nella programmazione piti recente (2007-2013) le strategie regionali hanno subito al-
cunimutamenti, comessi evince dalla diversa distribuzione delle risorse pubbliche. Nel
nuovo contesto la competitivita settoriale assume un’importanza relativamente mi-
nore che nella precedente fase. Le risorse aggiuntive della programmazione 2007-2013
(poco pitt di 2,3 miliardi di €) vanno per lo piii a rafforzare la terza priorita strategica
(diversificazione economica, qualita della vita e governance locale), che vede una cre-
scita di quasi 1,5 miliardi di € di risorse pubbliche aggiuntive rispetto al 2000-2006.
[’ambiente e lo spazio rurale registrano anch’esse una crescita, ma pitt limitata (+0,5
miliardi di €). Sono quindi le priorita associate agli Assi Il e IV ad aver fatto un cospi-
cuobalzo inavanti, sia in termini assoluti che percentuali33. Questo ¢ sicuramente uno
dei dati pits positivi della fase 2007-2013 in Italia e va considerato con grande atten-
zione. Ma va sottolineato che non & riconducibile ad una scelta autonoma delle regio-
ni, bensi ad un vincolo comunitario: come si & gia detto in precedenza, con il Regola-
mento generale sullo sviluppo rurale la Commissione Europea, in questo osteggiata
da molti paesi e regioni durante le fasi di negoziato, ha voluto stabilire una soglia mi-
nima di risorse per tutti gli Assi prioritari, che per gli Assi Il e IV assicurava quanto-
meno una dotazione globale del 15% (10% perl'Asse Il e 5% per I’ Asse IV). Ora, con-
siderato che in Italia questa priorita raggiungeva soltanto il 9% nel 2000-2006, & com-
prensibile che il rispetto obbligatorio di una soglia minima regolamentare (pit alta di
quella risultante dalla programmazione regionale) abbia costretto le amministrazioni
regionali quasi a raddoppiare le risorse pubbliche per essa.

31 5i veda in proposito il capitolo 3.
32 Questa circostanza ha poi spinto la Commissione Europea a imporre, sia nel regolamento 1698 /2005
sia negli Orientamenti Strategici, un limite minimo di risorse per gli Assi piti dedicati agli interventi
sul territorio (Asse III) e all’approccio LEADER (Asse IV).

{3 Va notata anche la dotazione della voce “altro”, rappresentata dall’assistenza tecnica e dalla valutazio-
ne. Nella nuova fase I'assistenza tecnica viene riconosciuta come una spesa ammissibile al finanziamen-
to comunitario del FEASR, contrariamente a quanto accadeva nel periodo precedente con il FEOGA.
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L'analisi della composizione della spesa per regione consente di enucleare le prin-
cipali tipologie di strategia regionale. Come si & gia sottolineato, le strategie regio-
nali si differenziano tra di loro, a volte anche in modo radicale, in funzione di
diversi fattori. La composizione della spesa tra priorita strategiche & una variabi-
le chiave per comprendere la natura di tali differenze. Da una analisi della com-
posizione della spesa pubblica emergono, a nostro avviso, tre tipi di strategie:

a) una strategia a dominanza ambientale;
b) una strategia a dominanza competitivita settoriale;
¢) una strategia bilanciata tra le diverse priorita strategiche.

La tabella 4.9 consente di far emergere chiaramente le differenze tra le regioni ita-
liane in termini di composizione delle priorita strategiche.

Nel primo gruppo di regioni, quello caratterizzato da una strategia a dominanza
ambientale, I'asse II ha un preso preponderante, in qualche caso anche doppio
rispetto agli altri assi (si veda il caso ad esempio di Bolzano, Sardegna e Basilica-
ta). Ne fanno parte un insieme piuttosto omogeneo di regioni, quanto a localizza-
zione geografica (circoscrizione settentrionale, presenza di vaste zone di monta-
gna alpina): Piemonte, Lombardia, Val d’Aosta, Trento e Bolzano. Rientrano in
questo gruppo anche le due regioni meridionali ex-Obiettivo 1: Basilicata (in pha-

Tab. 4.9 - Composizione della spesa pubblica 2007-2013 nei PSR italiani (milioni di €)

ppo k
Dominanza ambientale 30,3 52,8 14,7 22 | 1000 26,4 1235
Valle d'Aosta 10,2 69,4 17,9 26 {100,0 0.7 1,673
Bolzano 23,9 62,0 14,0 0,0 100,0 1,9 1,661
Sardegna 28,0 56.0 15,0 1,0 | 100,0 7.5 0,936
Basilicata 26,5 54,0 16,0 35 100,0 3,9 1,238
Lombardia 32,4 51,6 12,9 3,0 | 100,0 54 1,200
Trento 34,1 47,3 18,2 0.4 100,0 1.5 1,204
Piemonte 38,2 44,5 13,9 3,4 100,0 5,4 1,173
Gruppo Ii:
Strategia bilanciatal 40,8 39,4 17,2 2,5 100,0 57,5 1,156
Umbria 40,0 43,0 14,0 3,0 100,0 4,6 1,104
Emilia Romagna 41,0 42,5 15,5 1,0 100,0 5,6 1,296
Sicilia 42,4 42,1 13,5 20 |100,0 12,7 1,177
Calabria 41,6 40,6 15,8 2,0 {1000 6,6 1,190
Toscana 38,5 40,0 20,5 1,0 100,0 50 1,075
Marche 42,2 38,8 15,0 4,0 100,0 2,8 1,094
Campania 40,0 36,0 20,0 4,0 100,0 11,3 0,794
Puglia 40,4 35,1 21,5 3,0 100,0 8.9 1,021
Gruppo lli: Strategia
della competitivita 45,3 33,8 17,5 33 | 1000 16,1 0,931
settoriale
Abruzzo 43,0 37.0 16,0 4,0 11000 2,3 0,860
Friuli 43,0 37,0 16,5 3,5 100,0 1,5 0,989
Veneto 44,1 36,9 16,0 3,0 100,0 5,5 0,980
Molise 44,1 33,8 19,1 3,0 100,0 1,2 0,739
Lazio 47,0 32,0 17,3 3,8 {100,0 3,9 1,132
Liguria 51,9 20,2 25,2 2,7 100,0 1,7 1,280
ttalia 38,8 42,0 16,6 2,6 | 100,0 100,0 1,000
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sing-out per effetto statistico) e Sardegna (in phasing-in per effetto crescita). In
questo gruppo I'ambiente supera mediamente oltre la meta della spesa pubblica,
in alcune situaziong addirittura si colloca tra il 60 e il 70 % del totale (Val d’Aosta
e Bolzano). Questa scelta va detrimento delle altre priorita strategiche, che ovvia-
mente, laddove I'ambiente raggiunge questo peso, toccano il minimo possibile pre-
visto dal regolamento (come nel caso della diversificazione economica). Preso glo-
balmente, questo gruppo di regioni, pur essendo relativamente numeroso (7 tra
regioni e province autonome), assorbe poco piit di 1/4 della spesa pubblica totale
in Italia per lo sviluppo rurale (tabella 4.9). Comprende alcune delle regioni e pro-
vince autonome di ridotta dimensione.

Nel secondo gruppo di regioni, che concentra la strategia del PSR sulla competiti-
vita settoriale, la priorita ambientale ha invece un ruolo pit trascurabile. La distan-
za tra le due priorita & cospicua in termini di allocazione finanziaria (oltre '11%
delle risorse pubbliche) e raggiunge il massimo in regioni come la Liguria e il
Lazio. Le regioni che appartengono a questo gruppo non hanno una distinta con-
notazione geografica, andando dal Nord (Veneto, Friuli e Liguria), al Centro
(Lazio) e al Mezzogiorno (Abruzzo e Molise). Questo gruppo ¢ il meno rilevante
in termini di peso percentuale: prese nell'insieme, non raggiungono 1/5 delle risor-
se totali.

Il terzo gruppo (strategia bilanciata) & caratterizzato da una strategia dove non
sembrano emergere dominanti forti, né sul fronte ambientale né su quello delle
altre priorita. Questo gruppo presenta, per cosi dire, una strategia “bilanciata” tra
1 primi due assi che, insieme, occupano in misura pressoché paritaria I'80% della
spesa pubblica. La differenza tra queste due priorita & contenuta e non supera mai
i 3-4% della dotazione complessiva. Il gruppo & composto da otto regioni, di cui
una parte localizzata nel Centro Italia (Emilia-Romagna, Toscana, Umbria, Marche)
e parte nel Mezzogiomo (Campania, Calabria, Puglia e Sicilia). Si tratta di regioni
importanti sotto il profilo della dotazione finanziaria per lo sviluppo rurale, in
quanto assorbono globalmente il 57,5% della spesa pubblica nazionale program-
mata. All’ interno di questa strategia, tuttavia, vi & un sotto-gruppo di regioni (rap-
presentato da Toscana, Campania e Puglia) che oltre al bilanciamento complessi-
vo delle prime due priorita assegna a diversificazione, qualita della vita e gover-
nance locale un peso relativamente pit importante che nella media nazionale (il
20-21% delle risorse). Sono queste le regioni (accanto alla Liguria, nel secondo
gruppo) dove si & cercato di dare piix spazio agli interventi meno settoriali o
comunque agli interventi che vedono nell’azienda agricola una sede di funzioni
diverse da quella produttiva.

Queste tre strategie non ditferiscono solo per la concentrazione sulle priorita stra-
tegiche, ma anche, all’interno di queste, sulla diversa concentrazione delle risor-
se sulle singole misure. Una critica che viene spesso mossa nei confronti della pro-
grammazione ¢ quella di una eccessiva frammentazione tra un gran numero di
interventi. Questo rischio & divenuto ancora pit tangibile nella programmazione
2007-2013 per la crescita delle misure eleggibili al finanziamento comunitario. Per
misurare il grado di concentrazione sulle misure in ciascun PSR abbiamo indivi-
duato e calcolato un indice di concentrazione basato essenzialmente sulla per-
centuale di risorse allocate sulle tre misure pitt importanti di ciascun Piano. L'in-
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dice & calcolato come rapporto tra la concentrazione sulle prime tre misure (in
ordine di importanza sulla spesa pubblica) in ciascun PSR e la concentrazione
media nazionale sulle prime tre misure34. Esso, pertanto, pud essere inferiore a 1
quando la concentrazione del singolo PSR & piu1 bassa di quella media nazionale,
vicino a 1 quando & simile alla media nazionale, superiore a 1 quando supera la
media nazionale (tabella 4.9). Ora se consideriamo i tre tipi di strategie descritte
pocanzi, si nota che la concentrazione & pit alta nel gruppo a dominanza ambien-
tale (1,235) e soprattutto in quei PSR dove domina in modo assoluto I'asse II, in
quanto all'interno di questo le risorse vengono concentrate su una o due misure
di intervento al massimo (pagamenti agro-ambientali e indennita compensative
per le zone montane e svantaggiate). La concentrazione scende nel gruppo a stra-
tegia bilanciata, dove il peso delle misure dell’asse II & pit1 basso e le risorse sono
pitt distribuite in senso generale. E addirittura inferiore alla media nazionale nel-
le regioni a strategia dominante verso la competitivita, dove vi & una distribu-
zione su un numero pitt ampio di misure, sia del primo che del secondo asse[S:em-
bra, in sostanza, che vi sia una forte correlazione positiva tra peso della priorita
ambientale e concentrazione della spesa su poche misu@Come se puntare sul-
I'ambiente e sullo spazio rurale nelle regioni italiane volesse dire sostanzialmen-
te spendere solo per agro-ambiente “e/0 per indénnits compensative. Questa
visione caratterizza stranamente non solo regioni che possono coprire i fabbiso-
gni di ristrutturazione delle imprese con politiche e risorse diverse da quelle del
PSR, come pud accadere ad esempio con le regioni alpine, ma anche quelle regio-
ni del Mezzogiomo (come Basilicata e Sardegna) che, invece, non possono conta-
re su grandi risorse aggiuntive per I'ammodernamento del settore.

Quali dinamiche si possono registrare nelle strategie regionali tra il 2000-2006 e il
periodo 2007-2013? Osservando i gruppi di regioni per tipo di strategia nel perio-
do 2000-2006 e nel periodo successivo (tabella 4.10), si nota che nel primo periodo
le strategie erano certamente pitt polarizzate tra due strategie dominanti (ambien-
te e competitivita), nel senso che le regioni si orientavano pilt nettamente per 'una
o per I'altra. Tra i due gruppi, quello delle regioni orientate sulla competitivita era
pit rilevante, non foss’altro per la presenza di tutte le principali regioni dell’Obiet-
tivo 1. Infatti, in termini di spesa pubblica programmata sul totale nazionale, le
regioni con strategia dominante per la competitivita raggiungevano la meta della
spesa totale (tabella 4.11). Nel periodo 2007-2013, come si & gia notato, & il gruppo
delle regioni a strategia bilanciata a prendere il sopravvento, indicando con cid una
tendenza contraria alla polarizzazione, verso una strategia piu articolata nel tenta-
tivo di contemperare ambiente e competitivita nello stesso programma.

3 Per quantificare il grado di concentrazione finanziaria sulle misure di intervento del PSR s & indivi-
duato un indice sintetico di concentrazione dato dal rapporto seguente:

[(1% misura x 3) + (22 misura x 2) + (32 misura) Tregione i/ 2 [(12 misura x 3) + (22 misura x 2) + (32 misura)kegione i-
L'indice calcolato ¢ tanto piti alto quanto le risorse pubbliche del PSR di una regione sono concentrate
sulle prime tre misure e, all'interno delle prime tre misure, quanto pit la distribuzione & polarizzata a
favore della prima e successivamente sulla seconda. Proprio per questo motivo il peso assegnato alle
prime tre misure & volutamente diverso, in quanto segue un criterio di ponderazione che assegna
un'importanza decrescente alle misure, a partire dalla prima.
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Tab. 4.10 - Dinamiche delle strategie regionali tra i due periodi di programmazione

Programmazione 2000-2006

Programmazione
2007-2013 Gruppo I: Strategia a Gruppo II: Strategia Gruppo lIl: Strategia a

dominanza ambientale bilanciata dominanza competitivita

AR g

Gruppo I: Strategia a Baton St
dominanza ambientale [ St
Gruppo H: Strategia Emilia Romagna, Umbria,

bilanciata Toscana

Sardegna

3 'gf Calabria, Campania,
Puglia, Sicilia

el E T

Gruppo HI: Strategia a

dominanza competitivita Friuli V.G., Abruzzo, Lazio Veneto

Tab. 4.11 - Peso delle strategie regionali tra i due periodi di programmazione (in
% della spesa pubblica totale)

Programmazione 2000-2006

Programmazione
2007-2013 Gruppo I: Strategia a Gruppo Ii: Strategia Gruppo lll: Strategia a
dominanza ambientale bilanciata dominanza competitivitd| Totale

Gruppo I: Strategia a

dominanza ambientale [ 24
Gruppg H: Strategla 57.5
bilanciata
Gruppo lil: Strategia a 16,1
dominanza competitivita '
Totale 100,0

Queste considerazioni cercano ovviamente di cogliere le dinamiche pit generali delle
strategie regionali, senza tuttavia spiegarne le ragioni e indagare le dinamiche pitspe-
cifiche delle singole regioni. Per far cid occorre esaminare quali cambiamenti abbiano
registratonel tempo le singole strategie regionali (tabella 4.10). Vi un consistente grup-
po di regioni che nel tempo non ha modificato la propria strategia (nella tabella tutte
quelle regioni situate lungo la diagonale) e, tra queste, un folto gruppo di quelle a do-
minanza ambientale. Queste regioni hanno di fatto concepito la programmazione 2007-
2013 soprattutto come una sorta di prosecuzione lineare di quella precedente, almeno
nell'impostazione di fondo del programma. Le altre regioni hanno intrapreso due tipi
di percorsi. Il primo percorso & quello che porta a ridimensjonare fortemente la com-
petitivita comesstrategia dominante ed & identificato da tutte quelle regioni chesisituano
aldisopra delladiagonale della tabella 4.10. Fatta eccezione perla Basilicata, infatti, che
ha mantenuto una impostazione a dominanza ambientale, tutte le altre regioni dell'O-
biettivo 1 hanno modificato radicalmente la loro strategia, muovendosi da una domi-
nanza della competitivita, che era molto accentuata nel periodo 2000-2006, verso una
strategia piu bilanciata (Campania, Calabria, Puglia e Sicilia) o addirittura verso una
strategia a dominanza ambientale (Sardegna). Il secondo percorso, in direzione inver-
sa, & stato compiuto invece da quelle regioni che si situano al di sotto della diagonale
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dellatabella4.10. Tra queste vanno menzionate Veneto, Friuli V.G., Abruzzoe Lazio, che
nel 2007-2013 vanno pili nettamente verso il miglioramento della competitivita setto-
riale. Si tratta perd di un modifica di orientamento strategico che non sposta un flusso
rilevante di risorse pubbliche (globalmente queste regioni pesano per il 13% circa del-
laspesa pubblica 2007-2013, tabella 4.11). Di pari entita & grossomodo il peso di alcune
regioni del Centro-Nord (Emilia, Toscana e Umbria) che si sono spostate verso una stra-
tegia bilanciata (15%).

Ma quali fattori possono spiegare le diverse strategie regionali nel periodo 2007-
2013 e soprattutto queste dinamiche che abbiamo registrato finora? Per provare a
spiegare tali fattori occorre considerare, in misura diversa da regione a regione, una
serie di cause che hanno concorso a influenzare il processo decisionale nella fase
diimpostazione dei PSR. Tra queste, le piti rilevanti ci sembrano essere, da un lato,
quelle legate al quadro normativo comunitario e nazionale, in particolare gli orien-
tamenti strategici assunti in sede comunitaria e in sede nazionale dal PSN, che han-
no influenzato la struttura degli obiettivi dei PSR.

Dallaltro, vi sono quelle provenienti dai principali stakeholders dell’assetto istitu-
zionale, sociale e produttivo della regione. In primo luogo, vi sono i fabbisogni emer-
- sinella concertazione regionale con le parti economiche e sociali (in particolare con
le diverse organizzazioni di categoria del settore agricolo), le cui spinte e pressioni
hanno condizionato non poco le scelte in termini di misure di intervento e di allo-
cazione finanziaria tra le stesse misure. In particolare queste spinte hanno agito mol-
to a favore delle misure di investimento nelle aziende agricole e comunque a favo-
re delle misure della competitivita. Infatti, propricﬁcavallo tra le due programma-
zioni sono emerse prepotentemente le crisi strutturali e di mercato di diverse filiere,
sottolineate in tutti quei PSR che hanno decisamente virato a favore di una strategia
di rafforzamento della competitivita settoriale. Queste crisi hanno messo in primo
piano la necessita di utilizzare le risorse comunitarie per sostenere le imprese e la
loro ristrutturazione] evitando la dispersione dei fondi in aiuti indifferenziati.

In secondo luogo, la programmazione 2000-2006 ha messo in evidenza come diver-
se amministrazioni regionali, in particolare quelle delle regioni dell’Obiettivo 1, sia-
no arrivate alla fine del periodo con il fiato corto per le continue corse a spendere e
a rendicontare alla Commissione europea i pagamenti. Cid per evitare che entrasse-

ro in funzione i/meccanismi comunitari di penalizzazione per i programmi ineffi-

cienti (il diSimpégno automatico delle risorse comunitarie). Tali meccanismi hanno
messo a dura prova la struttura tecnico-amministrativa esistente in ogni regione e la
sua capacita di gestire o meno le misure di carattere piit strutturale {con processo
selettivo e con tempi di realizzazione piu lunghi delle misure a premio} Con la nuo-
va programmazione 2007-2013 questa situazione non ¢ radicalmente mutata. Anzi
la nuova programmazione ha significato 'emergere di nuove sfide, con I'introdu-

zione di meccanismi nuovi® e di misure di intervento prima inesistenti e mai appli-

35 5i pensi solo all'introduzione del meccanismo del disimpegno automatico anche per le regioni dell’O-
biettivo Competitivita (tutte le regioni dell'Italia Centro-settentrionale), che prima del 2007-2013 opera-
vano con il FEOGA-Garanzia, quindi con meccanismi di spesa pit flessibili, dovuti essenzialmente alla
possibilita di compensare eventuali inefficienze in alcuni programmi regionali attraverso una pianifica-
zione finanziaria unica a livello nazionale.
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cate, per le quali non esisteva un’adeguata esperienza (si pensi, ad esempio, alle
>( misure per le aree Natura 2000 o per il benessere degli animali o ancora per la coo-
perazione di nuovi prodotti, processi e tecnologie, ecc.).
Infine, ma non ultimo in ordine di importanza, vi @ stato, ftra i fattori che hanno
condizionato la programmazione, l'esistenza di impegni prégressi che sono tran-
sitati nei nuovi programmi e hanno assorbito una fetta a volte non irrilevante del-
le risorse programmabili per il periodo 2007-2013. ddirittura, in alcune regioni
~—} (ad esempio la Basilicata), I'entita degli impegni pregressi che sono stati “trasci-
nati” nella nuova programmazione ha raggiunto pit1 di un terzo delle nuove risor-
se programmabili, evidenziando quanto forte possa essere la dipendenza dalla
precedente programmazione e quanto siano in realta ridotti gli spazi per intro-
durre innovazioni significative. ‘
Tutti questi fattori hanno agito in modo da orientare le strategie regionali verso la
prevalenza di una priorita o di un’altra o verso il bilanciamento delle diverse prio-
rita, in una logica di compromesso e di mediazione tra le diverse spinte provenienti
dall’interno e dall’esterno dell’amministrazione responsabile della preparazione
del PSR. In ogni caso Eono venuti a mancare, nel processo di preparazione della
programmazione, le spinte di quelle forze che avrebbero potuto orientare la pro-
grammazione stessa verso un approccio pitt innovativo, pit selettivo e piu orien-
tato alle differenziazioni territoriali esistenti nei sistemi regionali

4.10. Strategie differenziate per le diverse tipologie di aree rurali?

La formazione delle strategie regionali non comprende solo I'allocazione delle
risorse finanziarie tra priorita e tipologie di intervento, sebbene sia di rilevante
importanza nella definizione delle scelte. Una seconda componente di queste scel-
te riguarda la definizione di priorita territoriali, che viene richiesta non solo dal
nuovo regolamento, ma anche ripresa e enfatizzata dal PSN con I'articolazione in
aree rurali differenziate (la _cosiddetta territorializzazione). Quale connotazione
Wree rurali ai fini delld élaborazione di una strategia di
intervento pitt mirata ai fabbisogni delle diverse aree? In quale misura sono state
definite nei PSR @dlle priorita territoriali?

Per rispondere a questi quesiti occorre esaminare nei PSR esistenza 0 meno di
specifiche condizioni preferenziali per l'accesso ai finanziamenti che siano state
stabilite per le diverse aree.{fali condizioni preferenziali possono essere attivate
attraverso diverse forme: riserve finanziarie per aree, criteri di priorita nell’acces-
so alle singole misure oppure condizioni pit favorevoli nella concessione dei finan-
ziamenti pubblici (attraverso la modulazione dei massimali di investimento per
beneficiario e/ o dei tassi di cofinanziamento pubblic@ Naturalmente, non appa-
re utile qui entrare nel dettaglio delle singole misure, che rischia di essere fuor-
viante e di non riuscire a focalizzare I'aspetto macro della strategia territoriale. E
invece necessario cercare di valutare nel complesso la distribuzione territoriale del-
la spesa, cosi come si & fatto per la distribuzione per grandi priorita di intervento,
avendo questa volta come riferimento le quattro macro-aree risultanti dalla terri-
torializzazione del PSN.
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Purtroppo I'analisi della distribuzione territoriale della spesa dei PSR36 allo stato
attuale risulta possibile soltanto per quella parte della spesa che ha una precisa
destinazione territoriale. Se si vuole quantificare I'ammontare di questa spesa
occorre considerare le risorse programmate per gli assi Il e IV, le quali in tutt i
PSR italiani risultano destinate esclusivamente ad alcune aree, mentre quelle degli
assi I e I sono potenzialmente utilizzabili su tutto il territorio regionale (quelle
dell’asse I non hanno nessun vincolo di tipo territoriale, mentre quelle dell’asse
I hanno una destinazione variabile a seconda del tipo di misura). Se la spesa che
pud avere una chiara destinazione territoriale & solo quella degli assi menziona-
ti, appare chiaro che stiamo parlando di una quota del tutto minoritaria della spe-
sa complessiva dei PSR, mentre quella largamente maggioritaria avra una distri-
buzione territoriale che dipendera essenzialmente dalla domanda spontanea pro-
veniente dal settore. Di conseguenza possiamo affermare che 1o sforzo di stabili-
re priorita territoriali, coerenti con Varticolazione in macro-aree con specifiche
caratteristiche, appare piuttosto limitato rispetto a quanto richiesto dal regola-
mento comunitario.

Comungque, se limitiamo l'attenzione alle destinazioni territoriali privilegiate delle
risorse degli assi Il e IV, possiamo distinguere scelte differenziate tra le regioni. La
tabella 4.12 illustra le priorita territoriali che le regioni hanno stabilito per gli assi I1I
e IV: procedendo dall'alto verso il basso aumenta il numero di aree che sono benefi-
ciarie delle risorse dei due assi. Vi & innanzitutto un gruppo di regioni, caratterizza-
te da una prevalenza di territorio montano, le cui priorita per questi assi sono le
macro-aree D (aree con problemi complessivi di sviluppo). In queste regioni la prio-
rita territoriale produce una certa concentrazione di risorse per gli assi in questione,
dato che la spesa per abitante & tra le pit alte di quelle stimate a livello regionale. Vi
& poi un secondo gruppo di regioni che destinano gli assillTe IV ad un territorio pit1
vasto, che comprende accanto alle mmacro-aree D anche le C (aree rurali intermedie).
Come si puo notare, I'estensione del territorio eleggibile produce immediatamente
un forte calo dell'intensita della spesa unitaria. Infatti le aree rurali intermedie in que-
ste regioni hanno un impatto notevole, essendo piuttosto rilevanti in termini di popo-
lazione: cid significa in pratica un raddoppio della popolazione potenzialmente bene-
ficiaria. Il terzo gruppo non presenta una grande differenza con il precedente in quan-
to, oltre alle macro-aree C e D, include anche quella parte di comuni che erano stati
beneficiari dell'Iniziativa LEADER nelle due precedenti programmazioni. Tuttavia le
regioni presentano in queste macro-aree una densita di popolazione che & piti bassa
delle medie nazionali®”: percio la spesa media per abitante diventa molto simile a
quelladel primo gruppo. Ii gruppo successivo di regioni allarga ulteriormente le aree
beneficiarie, ma differenziando per asse: I'asse 1l viene esteso anche alla macro-area
B (aree rurali ad agricoltura intensiva e > specializzata), mentre I'asse IV viene appli-
cato solo alle Ce D. Una variante di questa scelta viene seguita anche dalla Campa-
nia, dove l'asse IIl viene esteso alle aree protette della macro-area B.

* Ovviamente quando si parla di spesa si fa riferimento alla spesa pubblica programmata per l'intero
periodo 2007-2013,

¥ Fa eccezione la Puglia, che nelle aree rurali intermedie manifesta una densita superiore a quella media
nazionale.
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ap. 4 De azione te oriale aei tondi deqgli 3 e per reqione (PSR 200
0
Val d'Aosta; Trento; Bolzano; Molise; Umbria Aree D 197
Piemonte; Lombardia; Liguria; Veneto; AreeCe D 53
Emilia R.; Toscana; Lazio; Marche
Abruzzo; Puglia; Sardegna Aree C, D e aree LEADER |l e plus 142
Friuli V.G.; Basilicata; Calabria; Sicilia Aree C, D e aree B (solo asse Il1) 54
Campania Aree C, D e aree protette in B 312

Fonte: elaborazioni su piani finanziari dei programmi 2000-2006 e 2007-2013

In conclusione, si pud affermare che i PSR 2007-2013 hanno fornito una risposta
piuttosto articolata all’esigenza di una distribuzione della spesa secondo chiare
priorita territoriali. In generale, hanno evidenziato una volonta di assicurare alme-
no gliinterventi per la diversificazione e la qualita della vita, inclusi quelli con 'im-
postazione LEADER, alle aree piu deboli. Giova sottolineare che, a parte I'espe-
rienza della programmazione 1994-99 nelle aree dell’obiettivo 5b e ovviamente del-
la programmazione integrata di varia natura (LEADER, patti territoriali, progetti
integrati, ecc.), un’impostazione piu nettamente territoriale nelle politiche di svi-
luppo rurale in Europa non ha avuto grande seguito, soprattutto presso le ammi-
nistrazioni e le organizzazioni di settore. Pertanto, il nuovo regolamento sullo svi-
luppo rurale ha senza dubbio posto le premesse per un rinnovato interesse verso
tale impostazione, ma di fatto tali premesse non hanno inciso in modo rilevante
sulle strategie dei PSR. L'assenza di piu incisive priorita territoriali, del resto, non
trova una compensazione in altre tipologie di priorita, quali ad esempio quelle per
settore produttivo o filiera agro-alimentare, come richiesto in alternativa dal rego-
lamento. Cid significa che, sia pure con qualche passo avanti e con qualche distin-
guo a livello regionale, la programmazione 2007-2013 continua a mantenere quei
caratteri di politica estesa a tutti i territori rurali che Agenda 2000 aveva sostenu-
to con forza, interrompendo quella impostazione redistributiva tra territori che era

stata inaugurata dalle politiche di sviluppo regionale alla fine degli anni ‘80 (Pasca,
2007).

4.11. Le relazioni tra politiche co-finanziate dall’'UE e politiche
nazionali

! ’ Le politiche di sviluppo rurale fanno parte di un quadro, piuttosto complesso e
articolato, di politiche dirette al settore agricolo. Cid & vero in tutti i paesi europei.
In Italia, in particolare, le politiche settoriali si sono arricchite, nel corso dell’ulti-
mo decennio, di strumenti anche del tutto nuovi rispetto al tradizionale arma-
mentario della politica agraria. Quali sono le principali politiche settoriali e come
sono composte? Qual e I'entita delle risorse finanziarie in gioco per l'agricoltura e
come si ripartiscono tra le diverse categorie di politiche in atto? E infine qual e il

rapporto tra le politiche settoriali nazionali e le politiche di sviluppo rurale cofi-
nanziate dall'UE?
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Nel tentativo di operare una classificazione degli strumenti di politica settoriale
esistenti, anche per evitare di averne un quadro frammentato, si possono distin-
guere diversi tipi di politiche:

@politiche di aiuti alla produzione/sostegno diretto del reddito, in larga parte
rientranti nell’alveo del primo pilastro della PAC e alimentate da risorse comu-

~hitarie;

ypolitiche strutturali di derivazione nazionale, che si aggiungono a quelle deri-
vanti dal secondo pilastro e che vengono finanziate con fondi nazionali;

@ politiche di agevolazione fiscale e previdenziale, che derivano da un trattamen-
to privilegiato concesso al settore agricolo in Italia sul fronte dei pagamenti pre-
videnziali e contributivi, dell'IVA e delle varie imposte sui redditi (IRPEF, IRAP,
ICD).

Tra queste tre diverse politiche, che hanno tra I'altro un certo peso finanziario in
termini di spesa agricola complessiva, sono soprattutto le seconde ad avere un
sostegno mirato e selettivo, mentre le altre si applicano per lo piti ad una vasta pla-
tea di imprese agricole. In particolare, le politiche strutturali di derivazione nazio-
nale si possono distinguere in varie categorie, in funzione dell’obiettivo principa-
le perseguito, in primo luogo, e della tipologia di investimento privilegiato, in
secondo luogo. Considerando i piit recenti provvedimenti di politica agraria, pos-
siamo avere quindi politiche strutturali per:

a[lzi competitivita dell'impresa (agricola e agro—alimentarg)]
(bjlo sviluppo delle filiere produttive;
%ﬂ miglioramento della dotazione infrastrutturale del territorig;}
d. lo sviluppo dei servizi, della ricerca e dell’innovazione in agricoltura.ﬂ

Ovviamente, va considerato che alcuni specifici provvedimenti possono avere una
caratterizzazione multipla e quindi rientrare in pit: di una tipologia tra quelle indi-
viduate. Tra le politiche per la competitivita dell'impresa (agricola e agro-alimen-
tare) puo rientrare una nutrita serie di incentivi (concessi non solo sotto forma di
contributo in conto capitale, ma anche sotto forma di agevolazioni fiscali o credi-
to d'imposta) che appaiono alquanto frammentati in termini di categorie di bene-
ficiari e di investimento e che, grossomodo, possono essere raggruppati in quattro
principali categorie di investimenti:

-~ imprenditoria giovanile e ricambio generazionale;
~ Investimenti fondiari;

. - trasformazione e commercializzazione;

: = promozione dei prodotti e del “made in Italy”.

Sul fronte dell’imprenditoria giovanile e degli investimenti fondiari (anche con
finalita di ricomposizione) opera 'ISMEA (Istituto per studi, ricerche e informa-
zioni sul mercato), che dopo I'accorpamento con la Cassa per la formazione della
proprieta contadina, svolge funzioni di organismo fondiario nazionale. In parti-
colare, I'imprenditoria giovanile in agricoltura gode di un Fondo ad hoe, istituito
per il periodo 2007-2011 dalla legge finanziaria del 2007. Ovviamente questo gene-
re di ajuti si va ad affiancare alla misura dei PSR per I'insediamento dei giovani.
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Eer gli investimenti nella trasformazione e commercializzazione dei prodotti, lo
Stato interviene con fondi nazionali attraverso I'Istituto di Sviluppo Agro-alimen-
tare (ISA), una societ finanziaria di investimenti creata dal Ministero per le Poli-
tiche Agricole, Alimentari e Forestali, con lo scopo di finanziare progetti di svi-
luppo agro-industriale. In particolare, questi progetti si concentrano in societa di
capitali o societa cooperative. Questi investimenti nel settore agro-industriale si
affiancano a quelli promossi attraverso i PSR, nel quadro di un regime di aiuti alle
PMI di trasformazione dei prodotti agricoli autorizzato dalla CE. Sul fronte della
promozione dei prodotti e del “made in Italy” si & affacciata di recente (soprattut-
to con la legge finanziaria del 2007) una politica di sostegno di iniziative di inter-
nazionalizzazione e di valorizzazione del prodotto all’estero che non trova riscon-
tro invece con analoghi tentativi nei PSR. In ogni caso si tratta di una politica a se
stante, non collegata alle altre previste nell’obiettivo competitivita
Un approccio meno frammentato & invece quello che viene promosso per la secon-
da categoria di politiche strutturali, quella dirette alle filiere. In questo campo,
'amministrazione nazionale adotta un approccio molto vicino alla cosiddetta pro-
grammazione negoziata in quanto & basato sui “contrattj di filiera” (legge n.
80/95); si tratta di contratti stipulati tra il Ministero di settore e i soggetti di una
filiera agro-alimentare per un progetto integrato di investimenti che comprende
tutti i segmenti della filiera in un ambito territoriale che supera quello della regio-
ne. [ contratti possono essere finanziati sia nel Mezzogiorno che nelle aree depres-
se del Centro-Nord. Questo strumento ha perd finanziato sinora esclusivamente

 le cosiddette filiere tradizionali, tra quelle pit consolidate nell’agricoltura italiana

) , (13 contratti che hanno interessato la filiera zootecnica, ortofrutticola, del grano
duro, del vino e quella ﬂorovivaistica).@;ﬁ recentemente, sono stati introdotti spe-
cifici strumenti per sostenere anche le Tiliere meno tradizionali: quella dell’agri-
coltura biologica (attraverso un Piano d’Azione nazionale, aprile 2005) e quella
agro-energetica e no-food. In quest’ultima direzione si sono mossi diversi prov-

vedimenti introdotti con le leggi finanziarie e di bilancio statale del 2006 e 2007.

Per quanto riguarda il miglioramento della dotazione infrastrutturale del territo-

_ 1io rurale, la politica nazionale di settore interviene prioritariamente sulle infra-
: strutture irrigue con il finanziamento di progetti per I'adeguamento e la ristruttu-
| razione delle reti. Questa categoria di intervento @ divenuta quanto mai priorita-
ria in molte aree agricole per la progressiva riduzione delle risorse idriche. Negli
anni pit recenti & stato approvato un piano jrri zionale (maggio 2005) con
TPlo scopo di fornire risorse nazionali aWﬁmmm.
Dotazioni finanziarie molto pit basse vengono ogni anno assegnate dal bilancio
del Ministero al Fondo della Montagna per attivita di investimento pubblico nel-

le zone di montagna da parte delle Comunita Montane.
Infine, I'ultimo gruppo di politiche & quello che ha come obiettivo lo sviluppo dei
servizi, della ricerca e dell'innovazione in agricoltura. A questo riguardo I'ammi-
nistrazione nazionale e, in parte, anche quelle regionali destinano una quota di
risorse, sia pure non residuale in termini di spesa agricola complessiva (nel 2006
Vincidenza della spesa per ricerca e sperimentazione era pari al 4,5% della spesa
agricola totale; INEA, 2007). Piti recentemente, con la legge finanziaria 2007, & sta-
ta introdotta una misura di sostegno agli investimenti nelle imprese (comprese
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quelle agricole e agro-alimentari) attraverso un credito di imposta del 10% sui
costi per attivita di ricerca industriale.
Se guardiamo al consolidato della spesa agricola in Italia, quanto incide sulla pro-
duzione e reddito del settore e quale ruolo hanno le politiche strutturali come
quelle che vengono realizzate all'interno del secondo pilastro della PAC? In ter-
mini di incidenza sul settore, il sostegno pubblico consolidato ha una grande rile-
vanza (tabella 4.13), tanto da risultare una fonte di entrate sostanziale delle impre-
se eda conﬁgurare(ilsettore agricolo come certamente uno dei piti sostenuti dal-
le politiche di finanziamento pubblico)\Tra il 2002 e il 2006, anni pef # quali @
disponibile una stima comparabile dél consolidato di spesa per Vagricoltura ita-
liana (INEA, 2007)@ammontare della spesa complessiva per I'agricoltura in Italia
e in media di 15,3 miliardi di € annui38. Una cifra notevole, se si pensa che rag-
giunge 1/3 della produzione dell’agricoltura e della selvicoltura e piut della meta
del valore aggiunto prodotto da questi settori (tabella 4.13).|
Consideriamo ora la composizione della spesa e, all'interno di questa, il peso del-
le politiche strutturali (tabella 4.14). La politica di aiuto alla produzione e soste-
gno diretto del reddito (in gran parte di derivazione comunitaria) occupa la par-
te del leone, come @ gia emerso altrove. Prendendo come base di riferimento il
2006 (ultimo dato disponibile), su 14,7 miliardi di euro di spesa agricola totale,
ben il 44,3% @ riconducibile a forme di sostegno (comunitarie e nazionali) che rien-
trano nel primo pilastro della PAC e un altro terzo della spesa & rappresentato da
agevolazioni previdenziali e contributive che nel caso italiano, quindi, svolgono
un ruolo rilevantissimo di sostegno indifferenziato alle imprese. Gli aiuti strut-
turali complessivi, come somma di quelli comunitari (attraverso i PSR) e nazio-
nali (attraverso gli aiuti di Stato) pesano invece per meno di 1/3, evidenziando
con cid che gli interventi di carattere pitt selettivo e mirato siano in realta minori
di quelli di tipo indifferenziato. Tra ’altro va sottolineato che, se si considerano
anche tutti quegli aiuti che transitano attraverso agevolazioni previdenziali e con-
tributive, il peso degli aiuti strutturali e per lo sviluppo rurale si riduce rispetto
a quello stimato nel capitolo 3.
Quale sia la distribuzione territoriale (tra le diverse aree rurali) di questo consolidato
di spesa non & una questione di facile valutazione. Sicuramente, al di la degli indub-
bieffetti redistributivi a favore del settore presonel suo complesso, queste diverse po-
litiche hanno sul territorio impatti molto differenziati{Djversi studi hanno messo in
evidenza come le politiche di aiuto diretto, per le modalita con cui il sistema di aiuti
e calcolato, possono generare effetti distorsivi sulla distribuzione del reddito all’in-
terno del settore e a vantaggio in particolare delle imprese di maggiore dimensione)
Un altro dato importante da sottolineare & la scarsa o quasi nulla esistenza di effetti
sinergici tra le diverse politiche, che mantengono nel tempo una forte separatezza sia
in termini di design che di concreta gestione {Nel tempo, le politiche nazionali di so-
stegno alle imprese sono divenute sempre pili influenzate dalla normativa europea

% Una stima del sostegno pubblico a} settore agricolo per un periodo pit lungo, che risale all’anno 1990
fino al 2004, & stata fatta da Finuola (2006). Da questo lavoro emerge che il livello di sostegno, comun-
que, & andato riducendosi nel tempo, passando dal 60,9% del valore aggiunto e 37,8% della produzio-
ne del 1990 al 53,7% del valore aggiunto e 35,5% della produzione del 2004.
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in tema di aiuti di Stato. Questa normativa ha teso ad allineare gli aiuti nazionali a
quelli co-finanziati dall’'Unione Europea, sia in termini di regole che di tipo di agevo-
lazioni. Questo avvicinamento perd @ stato piti sul fronte normativo, che della pro-
grammazione congiunta e della integrazione tra le due politiche (nazionale ed euro-
pea} Di fatto, si & assistito, in un certo qual modo, allo sviluppo di due binari separa-
tidi finanziamento dell’agricoltura, anche se complementari: gli aiuti nazionali sono
andati a coprire i vuoti di intervento che gli aiuti europei non potevano coprire, per-
ché le tipologie di intervento non erano previste dalla programmazione comunitaria
(I'ingegneria finanziaria, ad esempio) o perché le risorse finanziarie non erano ade- \
guate ai fabbisogni di uno specifico comparto e/ o settore di intervento (]’imprendi-/<
toria giovanile o le infrastrutture irrigue, ad esempio).

gricol

Tab. 4.14 -

Composizione d a in Italia nel 2006

DR TETe e
1. Aiuti di mercato/produzione 6.530 44,4
2. Aiuti strutturali 4.135 28,1
investimenti aziendali 1.324 9,0
trasformazione e commercializzazione 463 3,1
infrastrutture 1.688 11,5
ricerca e servizi allo sviluppo 660 4,5
3. Agevolazioni previdenziali e contributive 4.058 27,6
4. Totale spesa agricola 14.723 100,0

Fonte: elaborazioni su dati Annuario INEA, 2007

4.12. Alcuni nodi irrisolti della riforma dello sviluppo rurale
2007-2013

L'approvazione del nuovo regolamento sullo sviluppo rurale per il periodo 2007-
2013 (Regolamento (CE) n. 1698/2005 del Consiglio), in contemporanea a quella
del nuovo regolamento sul finanziamento della politica agraria comune, ha aper-
to indubbiamente prospettive nuove e interessanti per la riforma dei meccanismi
del secondo pilastro. 11 testo del regolamento accoglie organicamente tutte quelle
esigenze e proposte che erano state gia avanzate nel corso della Seconda Confe-
renza europea di Salisburgo. In particolare, sono apprezzabili tutte le innovazioni
introdotte dal regolamento in tema di:

a) semplificazione degli strumenti finanziari, con I'introduzione del FEASR e diun
unico programma di sviluppo rurale, secondo il principio “one fund, one pro-
gramme”’;

b) adozione di un approccio strategico alla programmazione e gestione degli inter-
venty;

¢) inserimento del LEADER nel mainstreaming delle politiche di intervento.

Tuttavia vi sono alcuni aspetti critici della riforma che non appaiono considera-
ti o sufficientemente sviluppati nel nuovo regolamento{In primo luogo non con-
vince affatto I'idea di sganciare lo sviluppo rurale dalle politiche di coesione; Seb-
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| bene nelle dichiarazioni finali di Salisburgo venga ribadito che lo sviluppo rura-
\g le & parte integrante delle politiche di coesione, il fatto di renderlo operativa-
" mente indipendente (con una rubrica di bilancio ad hoc, ma soprattutto con un
piano distinto dai programmi operativi degli altri Fondi strutturali, FESR e FSE)
rischia in realta di “settorializzare” lo sviluppo rurale (molto di pitt di quanto
non lo sia stato nei periodi di programmazione precedenti, in cui vigeva un sano
principio di integrazione tra i diversi strumenti finanziari messi.a disposizione
dalla Comunita Europea). In secondo luogo, un ulteriore rischio che deriva da
questa riforma {lo svuotamento del principio di integrazione tra strumenti e fon-
di di intervento, che aveva permeato fortemente le politiche comunitarie con la
nascita e il consolidamento delle politiche di sviluppo regiona[é.{Con il princi-
pio “one fund, one programme” si assume esplicitamente che soprattutto attra-
verso la semplificazione le politiche funzionino meglio, sia sotto il profilo del-
t I'efficienza che sotto quello dell’efficacia. Questa appare un’assunzione eccessi-
vamente ottimistica e comunque tutta da verificare, in entrambi i casi. Appare
pilt probabile, invece, anche alla luce dell’esperienza dei precedenti periodi di
programmazione, che gli effetti siano trascurabili in termini di efficienza, anzi del
tutto contrari in termini di efficacia. Infatti, con I'eliminazione dei programmi
finanziati da pit fondi e con l'introduzione di programmi esclusivamente
., monofondo diviene piu difficile combinare, in un ambito locale, politiche e risor-
- se finanziarie diverse.
Per cid che riguarda I'approccio strategico nel sistema di programmazione, il testo
del regolamento introduce &*‘imovazioni che appaiono positive sotto il profi-
lo di una maggiore responsabilizzazione degli Stati membri e delle regioni nella
definizione operativa degli interventi. Tuttavia il sistema richiede un maggiore
grado di flessibilita soprattutto sotto il profilo delle regole gestionali, in particola-
re per cio che riguarda:

a) la programmazione e gestione dei fondi a livello nazionale. In questo ambito,
nella configurazione attuale del sistema di programmazione, in caso di assenza
di programma nazionale diviene praticamente impossibile garantire una flessi-
bilita finanziaria fra regioni;

b) la regola del disimpegno automatico. Questo meccanismo diviene troppo strin-
gente nei primi anni, dove va indubbiamente scontata una certa difficolta ini-
ziale ad entrare a regime nella gestione del programma.

Anche la “cassetta degli attrezzi” delle misure ha subito delle modifiche interes-
santi, che vale la pena di richiamare brevemente:

a) una sistematizzazione dei diversi interventi in assi che riflettono le principali
priorita di intervento dello sviluppo rurale e in sotto-gruppi di misure omoge-
nei al loro interno;

b) una introduzione di nuove misure in tutti gli assi prioritari per migliorare il
campo di applicazione dello sviluppo rurale e rispondere a nuove esigenze
insorte dopo la riforma del 2003;

¢) una semplificazione dei criteri di applicazione, finalizzata all’efficienza attuativa
e alla facilitazione dei controlli (tipico & il caso delle misure agro-ambientali);
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d) una maggiore specificazione di alcuni criteri applicativi finalizzata essenzial-
mente ad una applicazione pil selettiva e mirata degli aiuti, per evitare un
sostegno ingiustificato, effetti discorsivi o sovrapposizioni con i Fondi struttu-
rali.

Ma vi & un’altra importante questione, affrontata anche nel testo del nuovo rego-
lamento: la dimensione territoriale delle politiche di sviluppo rurale. Nei lavori
preparatori e anche durante la Conferenza di Salisburgo, il dibattito ha fatto emer-
gere l'esigenza di una politica piti concentrata sui bisogni di determinati territori
e, nella fase di impostazione, pitt definita territorialmente per evitare il consueto
intervento a pioggiaIl regolamento fornisce una base giuridica per la definizio-
ne, nei PSR, di priorita territoriali e tematiche per ciascun asge} Questa dimensio-
ne viene perd lasciata alla volonta del decisore politico nei singoli PSR. Nonostante
venga recuperata nel PSN, laddove si prevede una definizione di priorita territo-
riali, da una analisi condotta sui PSR italiani non ci sembra che questo sia stato suf-
ficiente per I'affermazione di una nuova dimensione tﬁerritoriale nei futuri pro-
grammi di sviluppo rurale. Cid & vero anche se guardiamo agli altri paesi europei,
dove la tendenza prevalente & stata quella di diffondere i benefici a tutti i territori
rurali e non a concentrarli.

Il regolamento per lo sviluppo rurale per la fase 2007-2013 & stato approvato dal
Consiglio e, in quanto tale, le scelte in esso contenute sono state condivise da tut-
ti gli Stati membri. Tuttavia, non va trascurato il fatto che esso rappresenti un com-
promesso tra la proposta originaria della Commissione Europea, per certi versi
molto avanzata in quanto introduceva deHe modifiche in linea con il potenzia-
mento della visione territoriale dello sviluppo rurale, e le posizioni degli Stati
membri, che volevano fermamente il mantenimento di una politica indifferenzia- -
ta su tutti 1 territori rurali. Di fatto poi questa seconda linea ha prevalso, e non solo
limitatamente allo sviluppo rurale. Si & diffusa la convinzione che sia pii efficace
una politica con un baricentro pilt spostato sui settori e con un ridimensionamen-
to sostanziale della dimensione territoriale, anche sul fronte della politica regio-
nale (Pasca, 2007).

Un altro tema chiave per il successo della politica di sviluppo rurale ¢ la capacita
delle diverse politiche che investono le aree rurali ad integrarsi, non solo con le
politiche di coesione, ma anche con le politiche nazionali (settoriali e non). Questo
tema viene menzionato nel regolamento, ma di fatto perde 1 suoi contorni nella for-
mulazione dei programmi. E un tema fortemente sottovalutato, nei fatti le politi-
che nazionali corrono su binari propri, come si & visto pitt sopra, con alcuni colle-
gamenti con i PSR e con gli assi prioritari (Giacomini, 2007), ma non sul piano del-
I'integrazione operativa e dell’attuazione a livello regionale.
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