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programmazione 2007-2013

Nowadays, there is no doubt that Common Agricul-
tural Policy (CAP) represents the main support to rural
development across the whole Italian territory. Offering
the potential to learn from experience, the paper is here
concerned with the quantitative evaluation of Italian re-
gional programs under the 2007-2013 CAP’s Pillar II,
considering both national and the European Agricultural
Fund for Rural Development’s funding to Pillar II at the
end of December 2013. The empirical analysis shows

some relevant discrepancies in funding allocation among
both rural development’s axis and measures and different
regions in Italy, and also between planned and declared
expenditure. This reflects a scarce efficiency of public
spending and some unsatisfactory rural development’s
performance.

1. Introduzione

Gran parte del territorio europeo risulta dominato dalle aree rurali. In ter-
mini di superficie, in Italia queste rappresentano complessivamente il 50% del
territorio nazionale, generando un PIL pro capite piu alto della media delle re-
gioni rurali del’OCSE; in particolare, le aree prevalentemente rurali incido-
no per il 27% sulla superficie territoriale italiana (OECD, 2009; INEA, 2013).
Cio € dovuto in parte alla prossimita con le aree urbane e a una base econo-
mica diversificata legata alla cultura locale, alle tradizioni, alle amenita na-
turalistiche. Tuttavia, poiché funzionali all’individuazione delle priorita della
politica territoriale in Europa (Lucatelli, Carlucci, 2013; Storti, 2013), le aree
rurali esigono una mappatura e una classificazione dettagliate alla vigilia del-
la nuova Politica Agricola Comune. La strategia di sviluppo rurale 2007-2013
ha promosso una serie di azioni finalizzate al raggiungimento degli obiettivi
Comunitari e Nazionali!, contribuendo a fronteggiare le disparita economiche,

' 11 Piano Strategico Nazionale (PSN) garantisce sia la coerenza tra le linee guida comunita-

rie (Orientamenti Strategici Comunitari) e i programmi regionali, sia la coerenza tra i vari
Programmi di Sviluppo Rurale (PSR).
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sociali e territoriali fra le diverse regioni, favorendo uno sviluppo economico
sostenibile in termini ambientali e il supporto delle attivita nelle zone rurali,
nonché il mantenimento della vitalita delle campagne. Le misure previste nei
21 Programmi di Sviluppo Rurale (PSR) regionali in Italia si sono articolate fi-
nora in quattro Assi di intervento, volti rispettivamente al miglioramento della
competitivita del settore agricolo e forestale (Asse 1), dell’ambiente e dello spa-
zio rurale (Asse 2) (Finco, 2007), della qualita della vita nelle zone rurali e la
diversificazione dell’economia rurale (Asse 3) e, infine, alla strategia LEADER?
(Asse 4). Per fronteggiare al meglio le nuove sfide economiche, ambientali e
territoriali (EC, 2010a e 2010b), garantendo il futuro a lungo termine del set-
tore agricolo e delle zone rurali in Europa, la nuova programmazione preve-
de, almeno sulla carta, azioni sempre pill concrete in termini sia di pianifi-
cazione finanziaria sia di programmazione strategica. La lunga fase legislativa
intrapresa nel 2010 (COM(2010)672) si e conclusa con '’emanazione del reg.
(UE) 1305/2013 recante disposizioni in merito allo sviluppo rurale. Quest’ul-
timo ¢ oggi considerato sempre pitt una politica di coesione territoriale e per
questo, sulla scia di quanto accaduto anche nelle passate esperienze (Copus,
2010), vanta una maggiore integrazione del FEASR con gli altri fondi struttu-
rali europei’, allineati attraverso il Quadro Strategico Comune (QSC) (Gigan-
te, 2014), I’Accordo di Partenariato e gli altri Programmi Operativi Nazionali
e/o Regionali di durata settennale. Sebbene confermato I'impianto generale
in due pilastri, la struttura del II pilastro presenta tuttavia una rinnovata ar-
chitettura (EU, 2013b), merito della soppressione degli Assi e della definizione
di 6 priorita di intervento generali quali: rafforzamento e trasferimento del-
le conoscenze e innovazione (priorita ‘orizzontale’ o priorita 1); aumento della
competitivita e sostenibilita economica (priorita 2); organizzazione delle filiere
e gestione del rischio (priorita 3); tutela degli ecosistemi agroforestali (priori-
ta 4); gestione efficiente delle risorse e azione sul clima (priorita 5); inclusione
sociale e sviluppo economico nelle zone rurali (priorita 6). Tali priorita sono
scomposte in 18 focus area (o sottoinsiemi di misure). Le misure rimangono
lo strumento di intervento finanziario dei PSR (Mantino, 2013), dimezzando-
si numericamente rispetto alla passata programmazione. Sono infine previsti
dei sottoprogrammi tematici per i giovani agricoltori, le piccole aziende agri-

2 Lapproccio LEADER, mutuato dalla precedente programmazione 2000-2006, & stato dise-

gnato per ajutare gli attori locali a implementare strategie per il potenziamento delle aree
locali, mediante 'implementazione di strategie integrate per lo sviluppo sostenibile delle
aree locali attraverso la progettazione dal basso (bottom-up) e il coinvolgimento di partena-
riati chiamati Gruppi di Azione Locale (GAL).

Fondo Europeo di Sviluppo Regionale (FESR); Fondo Sociale Europeo (FSE); Fondo di
Coesione (FC); Fondo Europeo per gli Affari Marittimi e la Pesca (FEAMP).
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cole, le zone montane, le filiere corte, le donne nelle zone rurali, la mitigazione
dei cambiamenti climatici e I'adattamento ad essi nonché la biodiversita. Dal
punto di vista dei contenuti, le principali novita riguardano: la cooperazione,
l’associazionismo e I’integrazione nel sistema produttivo agroalimentare (artt.
35-44); la diffusione di strumenti per la gestione del rischio (artt. 36-37-38-39)
legato a crisi di mercato o calamita naturali (Finco et al., 2013); 'innovazio-
ne e il trasferimento dei risultati della ricerca, mediante la creazione del Par-
tenariato Europeo per I'Innovazione (PEI) (artt. 53-55-56-57). L'innovazione,
intesa nella semplice accezione del fare o vedere qualcosa in un nuovo modo,
emerge infatti come un importante concetto per I’Europa (Dwyer, 2013). Infi-
ne, 'approccio LEADER, rafforzato oggi dall’integrazione del Community-led
local development?, si riconferma quale valido strumento attraverso le sue atti-
vita di animazione territoriale (Zanetti, 2013). Cio a ribadire 'importanza del
capitale sociale (Lee et al., 2005) che, catturando gli aspetti intangibili o non
prettamente economici di una comunita o di un territorio rurale, ne promuo-
ve tuttavia la crescita sostenibile (Shucksmith, 2010) o, in termini pit ampi,
lo sviluppo positivo, tanto quanto viene fatto dai diversi settori produttivi ivi
insediati. Liter legislativo per la definizione della politica di sviluppo rurale
2014-2020 in Italia & giunto pressoché alla conclusione, con I'emanazione nei
prossimi mesi dei nuovi 21 PSR regionali e dei 4 programmi nazionali®. Relati-
vamente alla pianificazione finanziaria per la PAC 2014-2020 (EC, 2013), 'UE
ha assegnato complessivamente circa 52 miliardi di euro all’Italia (MIPAAF,
2014), di cui 21 miliardi per il II pilastro (stanziati per meta da Fondi europei
e per meta da una quota nazionale); di questi circa '89% andra ai 21 PSR delle
regioni amministrative e delle 2 Province Autonome (Bolzano e Trento), men-
tre I'11% (2,2 miliardi di euro) sara gestito a livello statale per l'attuazione dei
sopracitati 4 programmi nazionali. CUE finanziera I’Italia per una quota com-
plessiva pari a 10,4 miliardi di euro, con assegnazioni annue pari a circa 1,4
miliardi di euro. Ne risulta che, contrariamente al I pilastro, il budget euro-
peo per il IT pilastro risulta rafforzato rispetto alla precedente programmazio-
ne (8,98 miliardi di euro) (Pierangeli, 2013). Al fine di incoraggiare una giusta
messa in opera della nuova programmazione e buone performance da parte
della politica (Bradley et al., 2010), risulta qui utile analizzare l'esperienza ap-
pena trascorsa. Attraverso un’attenta analisi ex post del finanziamento pubbli-
co allo sviluppo rurale 2007-2013, questo lavoro ha l’obiettivo di evidenziare
quali siano stati i risultati della passata programmazione. Tali evidenze hanno

4 Si tratta di un insieme di interventi rispondenti a obiettivi e bisogni di un territorio omo-

geneo (sub-regionale), gestito da un Gruppo di Azione Locale (GAL).
Questi prevedono un intervento statale, essendo relativi a tematiche complesse quali la ge-
stione del rischio, la biodiversita animale, il piano irriguo e la Rete Rurale Nazionale.

5
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valenza sia in termini economici, attraverso le risultanze relative all’efficienza
della spesa pubblica (data dal confronto tra la spesa pubblica programmata e
quella realmente sostenuta), sia in termini di pianificazione strategico-terri-
toriale, mediante I’analisi dell’allocazione delle risorse pubbliche in relazione
tanto alle diverse azioni intraprese (Assi e misure maggiormente finanziati)
quanto alla geografia dell’Italia rurale (macro aree Nord-Centro e Sud Italia;
Regioni amministrative e Province Autonome).

2. Metodologia di analisi

Lanalisi intende fornire una valutazione dello stato di esecuzione del fi-
nanziamento pubblico al II pilastro PAC in Italia, relativamente alla program-
mazione 2007-2013. Facendo riferimento ai dati forniti dalla Rete Rurale Na-
zionale e relativi al periodo 1 gennaio 2007-31 dicembre 2013 (Ottaviani, La-
fiandra, 2014), di seguito vengono analizzate la spesa pubblica programmata
per il periodo 2007-2013 e la spesa pubblica effettivamente sostenuta; quest’ul-
tima viene ripartita per Assi e per misure. Di fianco al finanziamento pubbli-
co totale, costituito da una quota comunitaria e una quota nazionale, ¢ stata
analizzata anche la quota del bilancio comunitario derivante dal Fondo Euro-
peo Agricolo per lo Sviluppo Rurale (FEASR). A una prima quantificazione e
ripartizione della spesa pubblica sostenuta a livello nazionale nel periodo di
riferimento, segue unanalisi a livello delle macro-regioni Nord, Centro e Sud
Italia. Successivamente, viene analizzata l’allocazione della dotazione pubblica
nella regione amministrativa maggiormente finanziata all’interno di ciascuna
di queste tre macro-aree, considerando questa rappresentativa di tutte le Re-
gioni e Province Autonome e tenendo conto dei rispettivi PSR 2007-2013.

3. Risultati

Per la programmazione 2007-2013, in Italia sono stati predisposti 22 Pro-
grammi, di cui 21 Programmi Regionali (PSR) e un Programma Nazionale
(Rete Rurale Nazionale). La Politica di Sviluppo Rurale 2007-2013 in Italia pre-
sentava inizialmente una dotazione finanziaria pari a circa 9 miliardi di euro
di risorse comunitarie (FEASR) e un totale di 17,6 miliardi di euro di spesa
pubblica complessiva (FEASR e cofinanziamento nazionale). A fronte di que-
sta spesa pubblica programmata, alla data del 31 dicembre 2013 I'Italia ha so-
stenuto una spesa complessiva pari a circa 11,6 miliardi di euro a sostegno del-
lo sviluppo rurale (Fig. 1), mostrando un’efficienza di spesa pari al 66%. Tale
quota sostenuta, attivabile attraverso i PSR, si compone per buona parte di un



PAC II pilastro: prime valutazioni nella programmazione 2007-2013 81

Fig. 1. Confronto tra spesa pubblica totale (FEASR + cofin. Italia) programmata e sostenuta
in Italia - programmazione 2007-2013 (€) (dati al 31/12/2013)

SPESA PUBBLICA TOTALE 5.885.878.011
SOSTENUTA 11.633.960.920

SPESA PUBBLICATOTALE | 8.985.781.883
PROGRAMMATA B 17.651.711.151

0 5.000.000.00010.000.000.00015.000.000.00@20.000.000.000

Fonte: ns. elaborazioni su dati RRN (Ottaviani, Lafiandra, 2014).

Fig. 2. Ripartizione per anni del finanziamento programmato FEASR (ordinario + supple-
mentare) — programmazione 2007-2013 (€) (dati al 31/12/2013)

100%
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85%
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(mainstream)

Fonte: ns. elaborazioni su dati RRN (Ottaviani, Lafiandra, 2014).

cofinanziamento nazionale (risorse statali e regionali) mentre, per circa il 51%,
deriva dal sostegno comunitario allo sviluppo rurale, messo a disposizione
dall’UE attraverso il FEASR. La dotazione di quest’ultimo (Fig. 2) va distinta
in quota ordinaria (mainstream) e quota supplementare (Health Check - HC e
Recovery Plan — RP) a partire dal 2009, a seguito del passaggio di risorse co-
munitarie dal I al II pilastro. Le risorse comunitarie erogate all’Italia da inizio
programmazione alla data del 31 dicembre 2013 ammontano a circa 6 miliardi
di euro complessivamente, quota quest’ultima di molto inferiore a quella ini-
zialmente programmata dall’'UE.

Come gia ricordato, la politica di sviluppo rurale comunitaria si articola in
4 Assi tematici, comprendenti un totale di 43 misure, e nella misura 511-“Assi-
stenza tecnica”. Procedendo a una ripartizione nei sopracitati Assi della spesa
pubblica totale (cofinanziamento nazionale + FEASR) sostenuta in Italia per
il IT pilastro, si nota un andamento estremamente polarizzato: infatti, ¢ possi-
bile evidenziare (Fig. 3) che nel complesso la maggior parte delle risorse pub-
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Fig. 3. Ripartizione per Assi spesa pubblica totale sostenuta in Italia - programmazione
2007-2013 (%) (dati al 31/12/2013)

ASSE 4 Assistenza tecnica (misura
ASSE 3 3% 0% 511)

% 204

ASSE 1
38%

ASSE 2
51%

Fonte: ns. elaborazioni su dati RRN (Ottaviani, Lafiandra, 2014).

bliche (51%) ¢ stata assegnata all’Asse 2-“Miglioramento dell'ambiente e dello
spazio rurale”, con un valore pari a circa 4,4 miliardi di euro (Tab. 1). Con
allocazioni decrescenti seguono poi I’Asse 1-“Miglioramento della competiti-
vita del settore agricolo e forestale” (38,2%) e, a distanza, I’Asse 3-“Migliora-
mento della qualita della vita e diversificazione dell’economia rurale” (6,4%),
PAsse 4-“Attuazione dell’approccio LEADER” (3,2%) e infine la misura 511
(1,6%). La distribuzione finanziaria per Asse mostra come l'allocazione delle
risorse per gli interventi rivolti all’innalzamento della competitivita del settore
agricolo e forestale (Asse 1) e a favore della tutela dell’ambiente e dello spazio
rurale (Asse 2) sia del tutto preponderante (complessivamente circa 1'89% del
finanziamento totale allo sviluppo rurale) rispetto agli interventi relativi ai re-
stanti due Assi; questi ultimi due, infatti, non rappresentano che un fanalino
di coda (circa il 9,5%) nella dotazione pubblica allo sviluppo rurale. In partico-
lare, il LEADER ha ricevuto risorse corrispondenti al 3,2% (circa 370 milioni
di euro) sul totale delle assegnazioni allo sviluppo rurale e tale quota appare
notevolmente inferiore rispetto alla percentuale di finanziamento inizialmen-
te ipotizzata (7,5%). Tuttavia, se si considera il totale della contribuzione FE-
ASR (pari a circa 5,9 miliardi di euro) al II pilastro, appare chiaramente come
la quota spesa in Italia per il LEADER (6,3%) sia perfettamente in linea con
il dato UE-27 (EU, 2013a); vale la pena precisare che Paesi piu virtuosi quali
la Danimarca o la Spagna hanno attribuito maggiore importanza all’approc-
cio bottom-up, posizionandosi ai primi posti nella classifica europea, con una
quota pari all’11%.

Procedendo con l'analisi della dotazione finanziaria dei PSR italiani, nei
quattro grafici che seguono (Fig. 4) ¢ possibile vedere 'importanza relativa di
ciascuna misura all’interno del rispettivo Asse. Con riguardo all’Asse 1, risulta
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Tab. 1. Ripartizione per assi spesa pubblica totale (programmata e sostenuta) - program-
mazione 2007-2013 (€) (dati al 31/12/2013)

Spesa % Spesa pub. tot. Spesa pubblica % Spesa pub. tot.
ITALIA pubblica totale prog./tot. spesa totale sostenuta sost./tot. spesa
programmata (€) prog. finanziata (€) sost. finanziata

ASSE 1 7.032.018.026 39,8 4.438.994.297 38,2
ASSE 2 7.335.132.851 41,6 5.893.927.594 50,7
ASSE 3 1.596.978.861 9,0 741.706.526 6,4
ASSE 4 1.316.228.116 7,5 369.051.186 3,2
Assistenza tecnica 37 353 )97 21 190.281.318 16
(misura 511)
TOTALE 17.651.711.151 11.633.960.920
di cui FEASR 8.985.781.883 5.885.878.011
0y
% FEASR sul 51 51
Totale

Fonte: ns. elaborazioni su dati RRN (Ottaviani, Lafiandra, 2014).

forte I'incidenza delle misure settoriali piu tradizionali, quali quelle per 'am-
modernamento delle imprese agricole, I'accrescimento del valore aggiunto dei
prodotti agricoli e forestali e gli interventi a favore dell’insediamento dei gio-
vani agricoltori. In accordo con quanto appena espresso, infatti, il 49% della
spesa sostenuta (circa 2,2 miliardi di euro) si concentra nella misura 121-“Am-
modernamento delle aziende agricole”, seguono poi le misure 123-“Accresci-
mento del valore aggiunto dei prodotti agricoli e forestali” (18%) e 112-“Inse-
diamento di giovani agricoltori” (13%). Con riguardo all’Asse 2, appare evi-
dente come ad essere privilegiati siano soprattutto i pagamenti agro-ambien-
tali, seguiti dalle indennita compensative per le zone svantaggiate: la misura
214-“Pagamenti agro-ambientali” vanta, infatti, la maggiore dotazione finan-
ziaria corrispondente al 54% del totale (pari a 3,1 miliardi di euro), seguita
dalla misura 211-“Indennita per svantaggi naturali a favore degli agricoltori”
(18%). Nell’ambito dell’Asse 3, contenente le azioni finalizzate al miglioramen-
to delle condizioni di vita delle popolazioni rurali e alla diversificazione, gli
interventi piti importanti riguardano prevalentemente la misura 311-“Diversi-
ficazione in attivita non agricole, la quale presenta la maggiore dotazione fi-
nanziaria” (48%) vantando allocazioni pari a quasi 354 milioni di euro; essa &
seguita rispettivamente dalle misure 321-“Servizi essenziali per 'economia e la
popolazione rurale” (24%) e 323-“Tutela e riqualificazione del patrimonio ru-
rale” (10%). Infine, nell'ambito dell’Asse 4, la misura 413-“Attuare strategie di
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Fig. 4. Ripartizione per misure spesa pubblica totale sostenuta in Italia - programmazione
2007-2013 (€) (dati al 31/12/2013)

413 o 126 132 3

121
49%
¢ a - Asse 1
224
0%
225 213
0%
0 0% 223
b - Asse 2
Bl 341
311
0,
123 48%
10%
c-Asse3
321
24%
412 421
411 3% 0%
431
31%
d - Asse 4

Fonte: ns. elaborazioni su dati RRN (Ottaviani, Lafiandra, 2014).
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sviluppo locale. Qualita della vita e diversificazione” si aggiudica oltre la meta
(57%) della dotazione totale con ben 210 milioni di euro assegnati; essa ¢ poi
seguita, con la quota del 31%, dalla misura 431-“Gestione del gruppo di azione
locale, acquisizione di competenze, animazione”.

Tali risultanze italiane appaiono in perfetta sintonia con quanto emerso
da un’analoga analisi europea relativa alla spesa pubblica sostenuta alla data
del 31 agosto 2013 (EU, 2013a), fatta eccezione per il terzo Asse. Nel panora-
ma europeo EU-27 emerge, infatti, che ¢ la misura 321-“Servizi di base per la
popolazione rurale a mostrare la maggiore dotazione finanziaria” (con il 28%),
seguita dalla misura 322-“Rinnovamento e sviluppo dei villaggi” (26%). In Ita-
lia la misura che ha registrato maggiore successo ¢ stata la 311-“Diversifica-
zione in attivita non agricole”, intendendo con questa azioni dedicate per lo
pit a impianti agro-energetici e servizi agrituristici. Nel complesso dei 21 PSR
italiani, ¢ chiaramente evidente la maggiore concentrazione di risorse intor-
no a un numero molto selezionato di misure (Fig. 5). La misura “Pagamenti
agro-ambientali” (214) assorbe, infatti, oltre un quarto (27,3%) dell’intera do-
tazione finanziaria per il II pilastro, seguita dalla misura 121-“Ammoderna-
mento” (18,6%); con dotazioni decrescenti seguono poi le misure 211-“Inden-
nita a favore degli agricoltori delle zone montane” e 123-“Accrescimento del
valore aggiunto dei prodotti agricoli e forestali”, cui sono riservati rispettiva-
mente I’8,8% e il 7% della spesa pubblica complessivamente sostenuta in Italia.
Questo avvalora ulteriormente quanto gia esposto, ossia che complessivamente
la maggior parte della spesa pubblica destinata al II pilastro in Italia ha inte-

Fig. 5. Principali misure finanziate sul totale (FEASR + cofin. Italia) della spesa pubblica so-
stenuta in Italia — programmazione 2007-2013 (%) (dati al 31/12/2013)

214 P i bientali & . - - - o 27,3%
121 Ammodernamento aziende agricole & - - - d 18,6%
211 Inedennita per svantaggi naturali a favore di agricolt. |— 8,8%
123 Accrescimento del valore aggiunto dei prod. Agricoli s 7,0%
112 Insediamento di giovani agricoltori |l 4,8%
125 Infrastrutture connesse allo sviluppo dell'adeguam. e 3,8%
221 Primo imboschimento di terreni agricoli el 3,2%
311 Diversificazione in attiviti non agricole |l 3,0%
215 Pagamenti per il benessere degli animali s 3,0%
226 Ricostituzione del p le forestale e introduzi fd 2,9%
212 Indennita a favore di agricoltori in zone caratteriz. "l 2,7%
413 Attuare strategie di sviluppo locale. Qualita della vita Jssd 1,8%
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

Fonte: ns. elaborazioni su dati RRN (Ottaviani, Lafiandra, 2014).
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ressato le misure inerenti alla competitivita e all’ambiente rurale (Assi 1 e 2).
In particolar modo, la misura 214, attraverso le azioni agro-ambientali in cui
si articola, concorre al raggiungimento dei seguenti obiettivi specifici, caratte-
rizzanti la strategia dell’Asse 2: salvaguardia della biodiversita; tutela e miglio-
ramento quali-quantitativo delle risorse idriche; sviluppo di pratiche agricole
favorevoli all’attenuazione dei cambiamenti climatici e al miglioramento della
qualita dell’aria; promozione della permanenza dell’attivita agricola nelle aree
svantaggiate; conservazione del paesaggio rurale; miglioramento della gestione
del suolo (terreni agricoli e forestali). Diversamente, finanziando gli investi-
menti atti ad ammodernare le aziende agricole al fine di promuovere 'innova-
zione di processo e di prodotto e la riconversione produttiva delle aziende, la
misura 121 concorre al raggiungimento dei seguenti obiettivi: incremento del-
la competitivita e dell’efficienza delle aziende; miglioramento del capitale fi-
sico; riconversione e diversificazione dell’attivita produttiva agricola; sviluppo
di nuovi prodotti; incremento dell’occupazione e del ricambio generazionale;
conservazione e miglioramento dell’ambiente e del paesaggio.

Procedendo nell’analisi finanziaria, interessante puo risultare una valu-
tazione della spesa pubblica sostenuta dalle singole Regioni e Province Auto-
nome. In primo luogo si ¢ scelto di ripartire queste ultime in tre macro-aree
geografiche, ossia il Nord (Alto-Adige, Emilia-Romagna, Friuli, Liguria, Lom-
bardia, Piemonte, Trentino, Veneto, Valle D’Aosta), il Centro (Lazio, Marche,
Toscana, Umbria) e il Sud (Abruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, Molise,
Puglia, Sicilia, Sardegna). A conti fatti, appare evidente che all’incirca la meta
(51%) della spesa pubblica totale erogata in Italia nella programmazione 2007-
2013 ¢ stata sostenuta al Sud, con una quota pari a circa 5,9 miliardi di euro
(Fig. 6); seguono poi rispettivamente il Nord (33,5%) con circa 3,9 miliardi di
euro e, infine, il Centro (15,9%) con 1,8 miliardi di euro.

Entrando piu nel dettaglio, si & proceduto all’analisi delle scelte di ripar-
to delle risorse assegnate alle singole Regioni e Province Autonome, non tra-
scurando anche la dotazione destinata alla RRN. Dalla figura 7 risulta che la
regione maggiormente finanziata nel periodo in esame ¢ la Sicilia (12%), se-
guita dalla Campania (9,3%) e dalla Puglia (8,9%). Le tre regioni meridionali
anzidette complessivamente assommano circa il 30% della dotazione pubblica
italiana al II pilastro.

Operando un rapido confronto tra la spesa pubblica programmata e quella
realmente sostenuta per ciascuna Regione e Provincia Autonoma al 31 dicem-
bre 2013 (Tab. 2), ¢ possibile vedere che la maggiore efficienza di spesa spet-
ta principalmente alle due Province Autonome di Bolzano (88,8%) e Trento
(78,4%), seguite dalle Regioni amministrative Lombardia (78,2%), Valle D’Ao-
sta (72,1%), Umbria e Veneto (entrambe 67,3%). Emerge quindi come le regioni
maggiormente finanziate (la Sicilia, la Campania e la Puglia) siano in realta
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Fig. 6. Ripartizione per macro-aree geografiche Nord-Centro-Sud Italia del finanziamento
pubblico totale — programmazione 2007-2013 (%) (dati al 31/12/2013)
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33%
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16%

Fonte: ns. elaborazioni su dati RRN (Ottaviani, Lafiandra, 2014).

Fig. 7. Ripartizione per regioni FEASR e spesa pubblica totale (FEASR + cofin. Italia) soste-
nuta - programmazione 2007-2013 (%) (dati al 31/12/2013)
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Fonte: ns. elaborazioni su dati RRN (Ottaviani, Lafiandra, 2014).
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scarsamente efficienti nella spesa pubblica, presentando valori compresi tra il
64,6% al 59,5%. A livello europeo, parallelamente, risulta che i paesi piu effi-
cienti nella spesa sono Irlanda, Lussemburgo, Belgio e Austria, mentre gli ul-
timi in classifica risultano essere la Grecia e la Bulgaria. Attraverso i dati del
VI Censimento dell’agricoltura (ISTAT, 2014) e, piu precisamente, facendo ri-
ferimento al dato relativo al numero di aziende e a quello relativo alla SAU
(ha) per ciascuna Regione e Provincia Autonoma d’Italia, & stato possibile in-
dividuare, sia importo del finanziamento mediamente attribuito alla singola
azienda regionale, sia il finanziamento a ettaro accordato dai PSR. Tenendo
conto del primo indicatore, infatti, le evidenze mostrano che la Valle D’Aosta
¢ la Regione con il pill alto finanziamento per azienda (25.089 euro), seguita
dalla Lombardia (14.774 euro), dall’'Umbria (14.621 euro) e dalla Provincia Au-
tonoma di Bolzano (14.487 euro). Invece, riguardo alla quota media di finan-
ziamento per ettaro, risulta che sono le aziende della Liguria ad aver ricevuto
la quota piti cospicua (4.278 euro/ha), seguite da quelle della Campania (1.961
euro/ha), da quelle dell’'Umbria (1.621 euro/ha) e della Valle D’Aosta (1.604
euro/ha). Per quanto riguarda il dato medio a livello italiano, si rileva un’effi-
cienza di spesa pari a circa il 66% per il periodo di programmazione in esame,
con un finanziamento medio per azienda pari a 7.178 euro e un finanziamento
medio a ettaro pari a 905 euro. Infine, relativamente alla dotazione destinata
alla RRN, emerge che essa rappresenta circa lo 0,5% dell’assegnazione pubblica
totale, presentando un’efficienza di spesa pari a circa il 65%.

Si e proceduto, infine, ad analizzare la distribuzione della spesa pubblica so-
stenuta in ogni regione maggiormente finanziata all’interno di ciascuna macro-
area geografica (Fig. 8), vale a dire la Lombardia (6,9% di spesa sostenuta sul
totale nazionale) per il Nord, la Toscana per il Centro (4,8%) e la Sicilia per il
Sud (11,9%). Pur prendendo in considerazione solo le tre regioni in questione, in
rappresentanza dell’intero scenario dei 21 PSR, ci¢ ha aiutato a evidenziare se a
livello regionale la situazione fosse analoga a quanto emerso a livello naziona-
le. In linea con cio, sebbene il panorama sia complessivamente piuttosto omo-
geneo, emergono comunque delle differenze fra le regioni sopracitate in merito
alla ripartizione della spesa pubblica sostenuta per assi. Complessivamente sono
gli assi 1 e 2 ad aver ricevuto il maggior finanziamento pubblico, in conformita
con i risultati emersi a livello italiano, ed ¢ una scelta questa che accomuna tutte
le tre regioni. Di contro, agli Assi 3 e 4 complessivamente ¢ stato destinato in
media circa '11% del totale in ciascuna delle tre regioni. In particolar modo, in
Lombardia e Sicilia (e quindi al Nord e Sud) ¢ Asse 2, con una quota di spesa
pubblica sostenuta che si aggira mediamente intorno al 52%, a dominare sull’As-
se 1 (mediamente 37%). Questo ¢ indice di una scelta decisa da parte di alcune
regioni in favore della valorizzazione dell’ambiente e dello spazio rurale. Vice-
versa, in Toscana a predominare & I’Asse 1 (46,1%) seguito dall’Asse 2 (41% cir-
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Fig. 8. Ripartizione per assi spesa pubblica totale (FEASR + cofin. Italia) sostenuta, regioni
Lombardia, Toscana e Sicilia - programmazione 2007-2013 (%) (dati al 31/12/2013)
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Fonte: ns. elaborazioni su dati RRN (Ottaviani, Lafiandra, 2014).

ca). Anche in relazione alla ripartizione del finanziamento nelle singole misure,
a livello regionale (e piti precisamente facendo riferimento alle tre regioni di cui
sopra) i risultati appaiono in linea con la situazione a livello nazionale: emerge,
infatti, che sia la Lombardia sia lo Toscana sia la Sicilia, rappresentative dei 21
PSR italiani in questa analisi, hanno attribuito un peso rilevante alle misure 121,
214, 311 e 413, con un valore medio percentuale rispettivamente del 51%, 62%,
75% e 63% sulla spesa totale relativa a ciascun Asse.

4. Considerazioni conclusive

Lanalisi ha messo in luce alcune evidenze relative sia all’efficienza di spe-
sa sia alla diversa allocazione delle risorse pubbliche destinate al II pilastro in
Italia, nella programmazione appena conclusa. Cio che a una prima analisi
emerge con maggior evidenza ¢ una scarsa efficienza di spesa (66%) riscontra-
ta a livello sia nazionale sia regionale, alla data del 31 dicembre 2013. A questo
proposito, non v’¢ dubbio che 'impatto socio-economico dell’attuale crisi e il
clima di incertezza economica abbiano avuto un peso in tal senso, ostacolan-
do l'accesso ad alcune misure strutturali del PSR. Un forte divario tra Nord e
Sud chiaramente emerge, laddove la meta della spesa pubblica totale erogata
in Italia e stata sostenuta nelle regioni meridionali (51%). Si segnala, inoltre,
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che le regioni maggiormente finanziate (Sicilia, Campania e Puglia) sono in
realta scarsamente efficienti nella spesa pubblica. Per contro, non stupisce ’ec-
cellenza espressa dalle Province Autonome di Trento e Bolzano, che identifica-
no strategie oculate non solo dal punto di vista finanziario, rivelandosi anche
esempi virtuosi di valorizzazione territoriale. Guardando agli Assi e alle mi-
sure dei 21 PSR, in Italia risulta che complessivamente la maggior parte della
spesa pubblica destinata allo sviluppo rurale ha interessato le misure inerenti
alla competitivita (Asse 1) e all’'ambiente rurale (Asse 2). E d’'uopo riconoscere
all’esperienza passata un ruolo fondamentale per gestire in maniera piu effi-
ciente lo sviluppo rurale futuro, incrementando tanto le performance politi-
che quanto le ricadute a livello territoriale. In tal modo, a tutti gli stakeholder
(inclusi gli agricoltori, i loro rappresentanti e i governi dei singoli Stati Mem-
bri) giunge un potenziale insegnamento, tratto dall’esperienza, per disegnare
al meglio le nuove misure e consegnare al territorio un supporto allo sviluppo
che sia pit adeguato agli obiettivi e piut coerente con le riforme e le politiche.
Al contempo, ai circoli accademici cio consente di centrare quali siano i mec-
canismi e gli impatti dell’intervento pubblico sul territorio, cosi da sviluppare
nuove e immediate questioni, rilevanti sul piano strategico, a supporto della
politica di programmazione (Hodge, Midmore, 2008). Alla luce dei risulta-
ti emersi dall’elaborazione dei dati, appare dunque utile dar voce ad alcune
riflessioni che possono essere preziose per ’applicazione delle future misure
del II pilastro nella nuova programmazione. Sebbene l'architettura logica del-
la nuova Politica di Sviluppo Rurale assuma una veste molto diversa, almeno
all’apparenza, dalla precedente, poco in realta cambia in relazione agli obiet-
tivi. In merito ai contenuti, si sottolinea che la vera novita riguarda I'incenti-
vazione dell’innovazione che, risultando trasversale sul piano strategico, pren-
de forma attraverso la creazione di un Partenariato a livello europeo (PEI). Lo
stesso vale per la gestione del rischio che, tuttavia, dal punto di vista operativo
esula dallo schema prettamente legato al II pilastro ma resta appannaggio di
una gestione centrale. Poiché I'innovazione (di prodotto, di processo ma anche
di strategie economiche) non prescinde dalla ricerca, nella nuova programma-
zione risulta necessario che quest’ultima sia incorporata nel processo di svi-
luppo integrato del territorio rurale. La ricerca economico-agraria si rivela,
infatti, fondamentale per lo sviluppo di nuovi mercati (Alternative Agri Food
Networks), per 'organizzazione di filiera, per la competitivita aziendale, ma
anche relativamente agli aspetti sociali che sono parte integrante dello svilup-
po. Al fine di migliorare l'efficienza di spesa per il futuro, uno strumento es-
senziale & la semplificazione, la quale comporta una minore burocratizzazione,
una pianificazione adeguata dei tempi di attuazione dei bandi ma anche una
selezione strategica delle azioni da intraprendere, al fine di evitare I’eccessiva
frammentazione delle risorse a disposizione. Tale obiettivo, inoltre, non puo
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prescindere da un’efficace concertazione da intendersi a piu livelli (tra organiz-
zazioni e cooperative agricole, tra policy-maker e tessuto produttivo), da una
maggiore informazione tra le parti interessate e da un’adeguata formazione
degli agricoltori in merito alle misure e alle azioni da intraprendere. Ciono-
nostante, una maggiore efficienza di spesa deriva anche da adeguate garanzie
di accesso al credito, ritenuto da piu parti un deterrente per il ricorso al finan-
ziamento pubblico da parte degli imprenditori agricoli, nonché causa princi-
pale del gran numero di misure che, una volta intraprese, falliscono. In linea
con cio, un nuovo ruolo di CONFIDI ¢ chiaramente auspicato, affinché questo
non si limiti a fornire un mero sostegno di secondo livello, ma piuttosto assu-
ma un ruolo maggiormente incisivo per le imprese. Nonostante il comprovato
successo dell’Asse 2, i risultati raggiunti sembrano ancora scarsi o perlomeno
lontani dagli obiettivi originali. A tal proposito, ¢ utile ricordare che maggior
impegno deve essere rivolto all’aggregazione di imprese ricadenti in un certo
ambito territoriale e ambientale, attraverso la realizzazione di progetti di filie-
re, accordi agro-ambientali di area e progetti integrati territoriali. Un simile
approccio corale amplificherebbe, finanche a migliorarle, le ricadute sul terri-
torio (Finco et al., in stampa). Sulla base di alcune evidenze empiriche ¢ d’uo-
po notare che attuare progetti di filiera ¢ risultato talvolta penalizzante per le
imprese fino ad oggi, a causa sia della lunghezza delle procedure di approva-
zione delle domande, sia dei vincoli imposti dalla stessa filiera, sia dalle garan-
zie che le amministrazioni regionali reclamano in termini di piena operativi-
ta delle filiere. Dal nostro punto di vista, i progetti bottom-up trovano ragion
d’essere anche nella nuova programmazione, in quanto efficace motore di svi-
luppo endogeno, tanto quanto lo sono i settori produttivi tradizionali, sebbe-
ne 'approccio LEADER vada necessariamente riconsiderato e valorizzato. A
tal proposito, ci si auspica che ci sia una maggiore integrazione tra i GAL e le
aziende agricole coinvolte nei progetti e che gli obiettivi dei progetti propo-
sti si mantengano coerenti sia con la natura agricola e ambientale delle risorse
da cui derivano i finanziamenti (FEASR), sia con le ricadute sociali nel terri-
torio rurale. Infine, laddove il I pilastro si ¢ dimostrato poco generoso verso
i giovani agricoltori (destinando solo I’1% delle risorse), il II pilastro sembra
voler, almeno nelle premesse, attenzionare con maggior interesse questa voce,
inserendola tra i sottoprogrammi tematici. Tuttavia, riteniamo che occorra
continuare a incoraggiare il ricambio generazionale non solo riproponendo il
pacchetto giovani, ma incentivando anche la mobilita del mercato fondiario,
specie nelle aree marginali. In conclusione, al fine di promuovere uno svilup-
po rurale sempre piu coerente con gli obiettivi sia economici sia strategici in
Europa e in Italia, il ruolo piu significativo va ricondotto necessariamente ai
decisori politici. Questi ultimi sono chiamati ad applicare futuri criteri di go-
vernance che siano sempre piu svincolati dalle logiche squisitamente politiche
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e maggiormente fedeli agli obiettivi di efficienza tecnico-economica e di svi-
luppo territoriale.
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