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Sin dagli inizi degli anni ’90, le politiche strutturali per l’agricoltura hanno acquisito, nel
quadro delle politiche agricole comunitarie, la funzione di promuovere non solo l’aggiustamento
strutturale delle aziende, ma anche lo sviluppo del territorio. Si tratta di un fondamentale cambia-
mento di ottica: da quello settoriale e aziendale, tipico degli anni ’60 e ’70, a quello multi-settoria-
le e territoriale. In questo passaggio, che apre ai territori rurali maggiori opportunità di sviluppo,
la riforma dei Fondi Strutturali del 1988 ha avuto un ruolo cruciale. Da quel momento in poi si è
introdotto nel nostro paese un approccio alle politiche di sviluppo che, per le sue caratteristiche di
globalità e intersettorialità, non aveva precedenti di grande rilievo nel funzionamento delle struttu-
re tecnico-amministrative italiane. Con le successive riforme dei Fondi Strutturali del 1994 e so-
prattutto del 1999 (Agenda 2000) questo approccio si è consolidato ulteriormente, fino a divenire
l’ossatura portante delle politiche comunitarie e regionali, come testimoniano le recenti vicende
della nuova programmazione 2000-2006.

È in questo contesto di rapidi e profondi mutamenti delle politiche comunitarie che si colloca
l’istituzione, nel novembre del 1995, dell’Osservatorio sulle Politiche Strutturali in agricoltura. Ta-
li mutamenti, infatti, hanno costretto la pubblica amministrazione italiana, sia a livello nazionale
che regionale a riadeguare rapidamente procedure e strumenti alla luce delle nuove regole comu-
nitarie e, quindi, ad aggiornare anche le proprie conoscenze e la propria organizzazione.

Questo processo si è avviato, non senza attriti e in qualche caso non senza profonde resisten-
ze, con la prima Riforma dei Fondi, ed è proseguito lungo tutti gli anni ’90. Oggi, nonostante gli
indubbi passi in avanti registrati, appare ancora incompleto. Ne sono testimonianza i ritardi di at-
tuazione che hanno caratterizzato la gestione dei Fondi Strutturali della fase 1994-99 e le difficoltà
che registra la preparazione della nuova programmazione 2000-2006. L’Osservatorio sulle Politi-
che Strutturali, istituito con Decreto Ministeriale n. 9138 del 16.10.95, nasce con la finalità di co-
stituire uno strumento di analisi e approfondimento dell’applicazione delle politiche strutturali in
Italia per migliorarne l’efficacia e l’efficienza sia a livello nazionale che regionale. L’INEA, fin
dalla istituzione dell’Osservatorio, fornisce tutto il supporto tecnico-scientifico perché le attività di
analisi e di approfondimento, nonché quelle di assistenza tecnica alle Amministrazioni nazionali
(Ministero delle Politiche Agricole e Ministero del Tesoro, Bilancio e Programmazione Economica)
e regionali, vengano condotte con strumenti e metodologie adeguati, in linea con quanto si verifica
negli altri paesi europei.

Nell’ambito delle attività dell’Osservatorio, pertanto, l’INEA ha sviluppato, per così dire, due
tipi di percorso: un percorso di ricerca sui temi delle politiche strutturali e dello sviluppo rurale e,
nel contempo, un secondo percorso di supporto tecnico ai principali attori istituzionali che operano
in questi campi (Ministeri, Regioni, enti locali sub-regionali, operatori locali, ecc.). Si tratta di due
attività parallele e, al tempo stesso, complementari, nel senso che si alimentano e si stimolano reci-
procamente nel tempo: dall’attività di ricerca si generano nuove basi per l’attività di supporto e da
quest’ultima nascono continuamente nuovi temi e problematiche da approfondire e nuove risposte
da fornire a quanti operano quotidianamente sul territorio. Si tratta, in buona sostanza, di un favo-
revole connubio che ha consentito all’INEA di rappresentare, nel tempo, un riferimento tecnico-
scientifico e di divenire una delle principali sedi del dibattito in tema di politiche strutturali e di svi-
luppo rurale. Ne sono testimonianza le crescenti richieste, provenienti dal territorio, di assistenza e
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supporto ed i rapporti, ormai molto intensi, che la struttura dell’INEA intrattiene con la Commissio-
ne Europea e le amministrazioni nazionali e regionali. Ciò non sarebbe stato possibile, ovviamente,
senza l’impegno di un folto gruppo di giovani ricercatori, che hanno ormai consolidato una consi-
stente esperienza e professionalità sul filone delle politiche strutturali e dello sviluppo rurale.

Questo volume, che raccoglie i contributi di tutti i ricercatori che lavorano su tale filone, vuo-
le rappresentare una riflessione su un significativo punto di svolta delle politiche strutturali: la
transizione dalla fase 1994-99, per molti versi densa di problemi e difficoltà attuative, alla nuova
programmazione 2000-2006 introdotta in Europa con Agenda 2000. Un processo di transizione le
cui tappe fondamentali, dopo la pubblicazione di Agenda 2000 del 1997, sono state l’approvazione
del pacchetto di regolamenti strutturali nel maggio-luglio 1999 e l’avvio del dibattito sui program-
mi attuativi, la cui stesura è tuttora in corso.

Il volume si articola in tre parti fondamentali. La prima è dedicata ad un approfondimento
della riforma e della programmazione 2000-2006. È articolata in sei capitoli che affrontano in det-
taglio alcuni passaggi fondamentali della riforma: il quadro delle scelte assunte con Agenda 2000
sugli strumenti, le procedure e le risorse finanziarie dello sviluppo rurale; il nuovo sistema di pro-
grammazione e la sua applicazione in Italia; il nuovo sistema di gestione ed i vincoli e le sfide che
esso pone all’amministrazione italiana; le opportunità offerte dalle nuove iniziative comunitarie e
dai programmi comunitari per ricerca, formazione e occupazione; infine, le problematiche emer-
genti dalle recenti normative sugli aiuti di Stato in agricoltura. L’esame di questo complesso e arti-
colato processo di riforma intende fornire un sintetico ed efficace quadro d’insieme e al tempo
stesso propone alcune riflessioni sulle problematiche e sulle difficoltà che esso comporta nel conte-
sto italiano.

La seconda parte è invece dedicata ad un bilancio della fase 1994-99, la cui attuazione non è
ancora definitivamente conclusa e i cui effetti si stanno cominciando a manifestare negli anni più
recenti. Si tratta di una fase che merita una riflessione approfondita per gli insegnamenti che può
fornire in vista della futura programmazione 2000-2006. Proprio con questo spirito il gruppo di ri-
cercatori ha proceduto ad esaminare in dettaglio tutti i programmi che hanno interessato l’agricol-
tura ed il mondo rurale (i programmi dell’obiettivo 1, 5a, 5b; l’iniziativa LEADER II; le misure di
accompagnamento). Tali programmi non sono stati considerati solo singolarmente, ma anche nel
loro complesso in un apposito capitolo, con un dettaglio regionale.

Infine, la terza parte intende raccogliere le principali normative comunitarie in tema di Fondi
Strutturali e sviluppo rurale, a partire da quegli articoli del Trattato istitutivo della Comunità Eu-
ropea che interessano i temi affrontati nel volume (coesione, ambiente, aiuti di Stato, aiuti regiona-
li, ecc.), a tutti quei regolamenti che, con Agenda 2000, possono essere annoverati nel pacchetto
strutturale. Si è cercato in tal modo di affiancare allo sforzo di riflessione una risposta ad una fon-
damentale esigenza di divulgazione e di documentazione che si manifesta sempre più forte tra
quanti operano a livello territoriale.

Prof. Francesco Adornato
(Presidente INEA)

Roma, settembre 2000
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PARTE PRIMA

DALLA RIFORMA DELLE POLITICHE PER LO SVILUPPO RURALE
ALLA NUOVA PROGRAMMAZIONE 2000-2006



1.1 Agenda 2000 e la riforma dei Fondi Strutturali: principali motivazioni e obiettivi

Sin dall’introduzione dell’Atto Unico Europeo (1986) e, successivamente, dall’adozione del
Trattato sull’Unione (1992), si è data molta enfasi al concetto di coesione economica. Esso, insieme
al mercato unico e alla costituzione dell’Unione Economica Europea, costituisce uno dei pilastri su
cui si fonda la stessa Comunità. Non appare possibile, infatti, procedere ad una più stretta integra-
zione dell’Unione Europea senza che tra i paesi che ne fanno parte non si favorisca una sempre
maggiore coesione economica e sociale.

Tuttavia, vi sono ancora oggi, all’interno dell’Europa a 15 paesi, profondi divari di sviluppo
economico e sociale che ne mettono in forse l’unità e la coesione. Se si guarda, infatti, al processo
di convergenza tra le diverse regioni dell’UE a 15 nel decennio 1986-1996, i divari in termini di
Prodotto interno lordo per abitante sono rimasti sostanzialmente invariati (Commissione europea,
1999). Le 25 regioni più povere dell’Unione hanno visto crescere il loro reddito pro-capite dal 52 al
59% della media comunitaria, mentre le 25 più ricche dal 138 al 149%, consolidando così il loro
vantaggio relativo. Non solo, ma la posizione delle diverse regioni nella graduatoria del PIL pro-ca-
pite, sia nel gruppo delle regioni più prospere che in quello delle più povere, era nel 1996 approssi-
mativamente simile a quella di dieci anni prima.

I divari interregionali si sono acuiti ancor di più in termini sociali. La disoccupazione è cre-
sciuta rapidamente tra il 1970 e il 1987 (fatta eccezione per il periodo 1985-91, in cui si è registrato
un netto calo); nelle 25 regioni più prospere non supera il 3-4%, mentre in quelle maggiormente
colpite si attesta tra il 20 e il 35%; in queste ultime, il fenomeno colpisce in modo particolare le
donne e i giovani, per i quali i tassi di disoccupazione, già alti, addirittura raddoppiano; infine gli
alti tassi di disoccupazione sono associati a livelli elevati di disoccupazione di lunga durata e a
un’esclusione sociale della popolazione coinvolta.

Mentre i divari permangono, in alcuni paesi anzi si acuiscono, il processo di creazione di una
unione economica e monetaria richiede uno sforzo sempre maggiore verso la convergenza all’interno
dell’Unione, pena l’emarginazione crescente delle aree più deboli sotto il profilo strutturale ed econo-
mico. Difatti, proprio l’unione economica e monetaria lascia margini sempre più ridotti alle politiche di
bilancio nazionali e a politiche monetarie basate su aggiustamenti dei tassi di cambio. Per tali motivi la
coesione economica e sociale rimane, all’interno della comunicazione della Commissione europea
“Agenda 2000 - Per una Unione più forte e più ampia”, una grande priorità politica. E lo è ancor di più
alla luce dell’allargamento dell’UE a 15 ai nuovi paesi dell’Europa Centro-orientale. L’obiettivo di una
maggiore coesione, anche nel contesto dell’allargamento, viene perseguito in Agenda 2000 attraverso
una conferma ed un rafforzamento di una serie di strumenti quali: i Fondi Strutturali (FESR, FSE,
FEOGA-Orientamento e SFOP), il Fondo di Coesione e gli strumenti strutturali di pre-adesione.

La riforma degli strumenti di politica strutturale si orienta in Agenda 2000 verso tre principali
obiettivi:

a) il mantenimento dello sforzo finanziario a favore della coesione per il periodo 2000-2006 ad un
livello analogo a quello del periodo 1993-99, cioè pari allo 0,46% del PIL dell’Unione a 15;
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b) il rafforzamento dell’efficacia degli strumenti della politica strutturale, attraverso:

- una maggiore concentrazione degli aiuti;

- la semplificazione degli strumenti e il decentramento della gestione;

- una ripartizione più chiara delle responsabilità fra Commissione e Stati membri e una applica-
zione più diffusa del principio di sussidiarietà;

- il rafforzamento degli strumenti di controllo, monitoraggio e valutazione;

c) l’estensione della politica strutturale ai nuovi Stati membri, con gli strumenti per facilitare la
pre-adesione (programma PHARE, politiche agricole e politiche strutturali di pre-adesione)
per lasciare, ad adesione avvenuta, il posto ai Fondi Strutturali e al Fondo di Coesione per il
finanziamento delle azioni strutturali necessarie.

1.2 Le nuove prospettive finanziarie 2000-2006 e il pacchetto dei regolamenti strut-
turali

Il percorso che ha caratterizzato la formulazione di Agenda 2000 è stato piuttosto lungo e ac-
cidentato, in quanto costellato da ostacoli non agevoli da superare: dal peso eccessivo della PAC
nel bilancio comunitario, alla questione degli squilibri finanziari tra Stati membri in termini di dif-
ferenza tra contribuzioni al bilancio e spesa ricevuta (come nel caso di Germania e Olanda, paesi
strutturalmente e fortemente contributori netti), ai tempi e soprattutto alle implicazioni dell’ingres-
so dei nuovi paesi per il bilancio e per l’adozione dell’“acquis” comunitario. Si consideri, infatti,
che il documento su Agenda 2000 è stato presentato dalla Commissione nel luglio del 1997, cui ha
fatto seguito, nel marzo 1998, la formulazione di proposte operative di regolamento concernenti i
Fondi Strutturali, lo sviluppo rurale e le singole Organizzazioni comuni di mercato dei prodotti
agricoli (OCM).

Tale percorso si è concluso in due tappe fondamentali: la prima nel marzo del 1999, che ha vi-
sto, durante il Consiglio Europeo di Berlino, il raggiungimento di un accordo globale su Agenda
2000 e le nuove prospettive finanziarie per il periodo 2000-2006; la seconda, caratterizzata dall’ap-
provazione, tra maggio e luglio 1999, di buona parte del pacchetto di regolamenti strutturali da par-
te del Parlamento Europeo.

Con il Consiglio Europeo di Berlino (24-25 marzo 1999), l’Europa a 15 raggiunge un com-
promesso sulle complesse questioni che aggrovigliano la matassa di Agenda 2000. Su alcune di
tali questioni le soluzioni adottate a Berlino non corrispondono alle attese riformatrici delle pro-
poste avanzate all’inizio del percorso. In particolare, sul fronte delle prospettive finanziarie, il
peso della spesa agricola, pur essendo fissato in un massimale di 40,5 miliardi di euro annui,
continua a rimanere rilevante per tutto il periodo 2000-2006 (tab. 1.1). Sulla rubrica 1 del bilan-
cio comunitario (che concerne appunto l’agricoltura) si sono sviluppati conflitti molto forti, ma
in conclusione la spesa agricola conserva un peso finanziario intorno al 42-43% degli stanzia-
menti complessivi. Tale peso identifica sostanzialmente le spese della PAC mercati, in quanto le
risorse incluse nella rubrica 1 a favore delle nuove misure di sviluppo rurale finanziate con il
FEOGA-Garanzia e delle misure di accompagnamento rappresentano una quota piuttosto esigua
della stessa rubrica.

D’altro canto, le azioni strutturali che troviamo nella rubrica 2 non vanno oltre il 30% del bi-
lancio complessivo e sono progressivamente decrescenti nel periodo 2000-2006 per l’UE a 15. An-
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2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Totale 

1. AGRICOLTURA 40.920   42.800   43.900   43.770   42.760   41.930   41.660   297.740 

Spese PAC 
(escluso sviluppo rurale)

36.620   38.480   39.570   39.430   38.410   37.570   37.290   267.370 

Sviluppo rurale e misure di 
accompagnamento

4.300     4.320     4.330     4.340     4.350     4.360     4.370     30.370   

2. AZIONI STRUTTURALI 32.045   31.455   30.865   30.285   29.595   29.595   29.170   213.010 

Fondi strutturali 29.430   28.840   28.250   27.670   27.080   27.080   26.660   195.010 

Fondo di coesione 2.615     2.615     2.615     2.615     2.515     2.515     2.510     18.000   

3. POLITICHE INTERNE 5.900     5.950     6.000     6.050     6.100     6.150     6.200     42.350   

4. AZIONI ESTERNE 4.550     4.560     4.570     4.580     4.590     4.600     4.610     32.060   

5. AMMINISTRAZIONE 4.560     4.600     4.700     4.800     4.900     5.000     5.100     33.660   

6. RISERVE 900        900        650        400        400        400        400        4.050     

Riserva monetaria 500        500        250        -            -            -            -            1.250     

Riserva per aiuti d'urgenza 200        200        200        200        200        200        200        1.400     

Riserva per garanzie 200        200        200        200        200        200        200        1.400     

7. AIUTO PREADESIONE 3.120     3.120     3.120     3.120     3.120     3.120     3.120     21.840   

Agricoltura 520        520        520        520        520        520        520        3.640     

Strumento strutturale di 
preadesione 1.040     1.560     1.040     1.560     1.040     1.560     1.040     8.840     

PHARE (paesi candidati) 1.560     1.040     1.560     1.040     1.560     1.040     1.560     9.360     

8. ALLARGAMENTO 6.450     9.030     11.610   14.200   16.780   58.070   

Agricoltura 1.600     2.030     2.450     2.930     3.400     12.410   

Azioni strutturali 3.750     5.830     7.920     10.000   12.080   39.580   

Politiche interne 730        760        790        820        850        3.950     

Amministrazione 370        410        450        450        450        2.130     

TOTALE  STANZIAMENTI 
PER IMPEGNI

91.995   93.385   100.255 102.035 103.075 104.995 107.040 702.780 

che nella rubrica 8, destinata alle spese per l’allargamento, sono previste risorse strutturali, ma pro-
gressivamente crescenti a partire dal 2002. Appare evidente, quindi, che il riequilibrio tra spesa
agricola e spesa strutturale, annunciata e auspicata in sede di preparazione di Agenda 2000, ha ce-
duto il passo, da un lato, alla forte resistenza degli interessi agricoli e, dall’altro, all’esigenza di in-
tervento nei nuovi paesi candidati all’accesso nell’UE.

Sull’ampliamento della spesa strutturale nel bilancio comunitario ha sicuramente avuto un’in-
fluenza la ferma opposizione manifestata da paesi forti, quali Germania, Francia e Regno Unito e,
nel contempo, la decisione di non rivedere il massimale delle risorse proprie dell’Unione, che è sta-
to mantenuto al livello dell’1,27% del PIL dell’UE a 15.

3

Tab. 1.1 - Quadro delle prospettive finanziarie dell’UE a 21 (2000-2006) (milioni di euro -
prezzi 1999 - stanziamenti per impegni)



Venendo all’ammontare complessivo di risorse per i Fondi Strutturali (195 miliardi di euro),
l’accordo di Berlino ha previsto la seguente ripartizione:

Le dotazioni individuate per gli obiettivi 1 e 2 includono anche quelle per le zone in regime di
sostegno transitorio, vale a dire tutte quelle zone precedentemente incluse negli obiettivi 1, 2 e 5b
(periodo 1994-’99) e non più ammesse al sostegno comunitario in quanto al di fuori dei parametri
previsti. Si tratta di una ripartizione che privilegia ovviamente le regioni a ritardo di sviluppo
(obiettivo 1), in misura maggiore di quanto queste regioni abbiano ricevuto nel periodo 1994-’99
(68% circa delle risorse dei Fondi).

La riforma della politica strutturale si è tradotta in una serie di strumenti normativi contenuti nei re-
golamenti, approvati dal Consiglio Europeo tra maggio e luglio 1999, che possono essere così elencati:

A quest’ultimo regolamento del Consiglio sono seguiti due regolamenti della Commissione
europea, finalizzati a definire norme applicative per una più efficace implementazione della riforma
nel campo dello sviluppo rurale:

Sul “corpus” della normativa per le politiche strutturali e lo sviluppo rurale hanno una rilevan-
te influenza anche altri due regolamenti del Consiglio, che però non fanno propriamente parte del
“pacchetto strutturale”, vale a dire:
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1. Regioni obiettivo 1 135,9 miliardi di euro 69,7%
2. Zone obiettivo 2 22,5 miliardi di euro 11,5%
3. Regioni obiettivo 3 24,0 miliardi di euro 12,3%
4. Pesca (SFOP) fuori ob. 1 1,1 miliardi di euro 0,5%
5. Iniziative comunitarie 9,7 miliardi di euro 5,0%
6. Azioni innovative e assistenza tecnica 1,9 miliardi di euro 1,0%
T O T A L E 195,1 miliardi di euro 100,0%

- Reg. (CE) n. 1260/99 recante disposizioni generali sui Fondi Strutturali;
- Reg. (CE) n. 1261/99 relativo al Fondo europeo di sviluppo regionale;
- Reg. (CE) n. 1262/99 relativo al Fondo sociale europeo;
- Reg. (CE) n. 1263/99 relativo allo strumento finanziario di orientamento della pesca

(SFOP);
- Reg. (CE) n. 1257/99 sul sostegno allo sviluppo rurale da parte del Fondo europeo di

Orientamento e Garanzia (FEOGA).

- Reg. (CE) n. 1750/99 recante disposizioni di applicazione del Reg. (CE) n. 1257/99;
- Reg. (CE) n. 2603/99 recante nome transitorie per il sistema di sostegno allo sviluppo rura-

le istituito dal Reg. (CE) n. 1257/99.

- Reg. (CE) n. 1258/99 relativo al finanziamento della politica agricola comune;
- Reg. (CE) n. 1259/99 che stabilisce norme comuni relative ai regimi di sostegno diretto

nell’ambito della politica agricola comune.



Non bisogna dimenticare infatti che politica strutturale e sviluppo rurale, nella Comunicazione
“Agenda 2000”, hanno un ruolo sempre crescente anche all’interno della politica agricola comunita-
ria (PAC) quali strumenti destinati a riequilibrare i divari tra aree rurali e resto del territorio dell’UE,
soprattutto in vista di una progressiva riduzione delle protezioni comunitarie ai produttori agricoli.

Questo corpus normativo viene completato dalle nuove disposizioni comunitarie in tema di
aiuti di Stato in agricoltura (Comunicazione CE 2000/c 28/02), la cui natura verrà approfondita nel
capitolo 6 della prima parte di questo volume.

1.3 Le nuove zone ammissibili agli obiettivi 1, 2 e 3 e la ripartizione finanziaria dei
Fondi tra obiettivi e Stati membri

Come si è detto, uno dei principi ispiratori della riforma dei Fondi è stato la semplificazione degli
strumenti. È in relazione a tale principio che il numero di obiettivi prioritari è stato ridotto (da 6 a 3, si
veda fig.1.1), consentendo così di migliorare la visibilità e l’efficienza stessa dei Fondi Strutturali.

Il nuovo obiettivo 1 include tutte quelle regioni che, in virtù di un PIL pro-capite inferiore al 75%
della media comunitaria (negli ultimi tre anni), possono essere annoverate nel gruppo in ritardo di svi-
luppo, nonché le regioni ultraperiferiche (dipartimenti francesi d’oltremare, Azzorre, Madera e Isole Ca-
narie), che si trovano al di sotto della soglia del 75%, e tutte le zone rientranti nell’obiettivo 6 durante il
periodo 1994-99. La dislocazione territoriale delle nuove regioni dell’obiettivo 1 in Europa è rappresen-
tata nella figura 1.2. In Italia rientrano nel nuovo obiettivo 1 sei regioni: Calabria, Sicilia, Sardegna, Ba-
silicata, Campania e Puglia1. Tra le altre regioni del Mezzogiorno italiano, il Molise viene incluso nel
gruppo che beneficerà di un sostegno transitorio, mentre l’Abruzzo esce definitivamente dall’obiettivo 1
e si affianca alle regioni del Centro-Nord2. All’interno delle regioni facenti parte dell’obiettivo 1, tutto il
territorio regionale è potenzialmente elegibile al sostegno dei Fondi Strutturali: ciò in quanto tutta la re-
gione, indipendentemente dalle sue differenze interne, viene classificata in ritardo di sviluppo.

Il nuovo obiettivo 2, con la riforma dei Fondi, consentirà di accorpare i precedenti obiettivi 2
(zone a declino industriale) e 5b (zone rurali in declino), rivedendo tuttavia i criteri di delimitazione
delle aree e ampliando la tipologia di zone interessate al sostegno. Difatti, l’obiettivo 2 viene a
comprendere diversi tipi di zone con problemi strutturali e con esigenze di riconversione economi-
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1 Negli altri paesi membri entrano nell’obiettivo 1 le seguenti regioni:
• Germania: Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thuringen;
• Grecia: l’intero paese;
• Spagna: Galicia, Principado de Asturias, Castilla y Leon, Castilla-La Mancha, Extremadura, Comunidad Valenciana, An-

dalucia, Region de Murcia, Ceuta y Melilla, Canarias;
• Francia: Guadeloupe, Martinique, Guyane, Reunion;
• Irlanda: Border Midlands e Western;
• Austria: Burgenland;
• Portogallo: Norte, Centro, Alentejo, Algarve, Acores, Madeira;
• Finlandia: Ita-Suomi, Vali-Suomi (in parte), Pohjois-Suomi (in parte);
• Svezia: Norra Mellansverige (in parte), Mellersta Norrland (in parte), Ovre Norrland (in parte);
• Regno Unito: South Yorkshire, West Wales & The Valleys, Cornwall & Isles of Scilly, Merseyside. 

2 Negli altri paesi membri entrano nel sostegno transitorio le seguenti regioni:
• Germania: Ostberlin;
• Spagna: Cantabria;
• Francia: Corse e gli “arrondissements” di Valenciennes, Douai e Avesnes;
• Irlanda: Southern, Eastern;
• Portogallo: Lisboa e Vale do Tejo;
• Regno Unito: Northern Ireland, Highlands & Islands.



ca e sociale: zone in fase di mutamento nei settori dell’industria e dei servizi, zone rurali in declino,
zone urbane in difficoltà e zone dipendenti dalla pesca che si trovano in una situazione di crisi.

Per ciò che attiene, in particolare, alle zone rurali in declino, i criteri previsti dal Reg. (CE) n.
1260/99 (art. 4, paragrafo 6) sono i seguenti:

• densità di popolazione inferiore a 100 abitanti/Kmq. oppure, in alternativa, tasso di occupazio-
ne agricola superiore al doppio della media comunitaria;

• tasso di disoccupazione superiore alla media comunitaria o, in alternativa, riduzione della po-
polazione rispetto al 1995.

A queste vanno ad aggiungersi quelle zone rurali caratterizzate da particolari problemi di in-
vecchiamento della popolazione o di riduzione degli attivi agricoli (art. 4, paragrafo 9b).

In base al principio di concentrazione dei Fondi, la popolazione beneficiaria degli aiuti nel
nuovo obiettivo 2 non può superare il tetto del 18% della popolazione dell’Unione. Si tratta di una
riduzione non trascurabile, se si considera che, nella fase 1994-99, la popolazione degli obiettivi 2 e
5b ammontava al 25% del totale dell’UE. Perché tale sforzo di concentrazione sia effettivo e distri-
buito equamente tra tutti gli Stati membri, l’accordo di Berlino prevede che la riduzione massima di

6

Fig. 1.1 - Delimitazione delle nuove aree Obiettivo

SITUAZIONE AL 1999 SITUAZIONE POST -RIFORMA

OB. 1 - REGIONI IN RITARDO DI SVILUPPO
(< 75 % PIL UE)

PERIODO TRANSITORIO

OB. 1 - REGIONI IN RITARDO DI SVILUPPO
(< 75 % PIL UE)

OB. 6 - REGIONI
SCARSAMENTE POPOLATE

REGIONI USCENTI
DA OB. 1

OB. 3 - RISORSE UMANE

OB. 3 - LOTTA ALLA DISOCCUPAZIONE E
INSERIMENTO GIOVANI

OB. 4 - ADEGUAMENTO
PROFESSIONALE LAVORATORI

OB. 2 - ZONE DI RICONVERSIONE
ECONOMICA E SOCIALE

(INCLUSE ZONE URBANE E PESCA)

PERIODO TRANSITORIO

OB. 2 - ZONE IN DECLINO
INDUSTRIALE

OB. 5B - ZONE RURALI

ZONE USCENTI
DA OB. 2 E DA OB. 5B



Fonte: © European Communities, 1999.

popolazione non superi, in ogni Stato membro, il 33% della popolazione contemplata dagli obietti-
vi 2 e 5b della fase 1994-99. Nel luglio del 1999 la Commissione ha fissato i massimali di popola-
zione per paese, come evidenzia la tab. 1.2: all’Italia è stata assegnato un ammontare di 7,4 milioni
di abitanti (pari al 13% della popolazione delle regioni interessate, incluso l’Abruzzo). Va rilevato,
considerando attentamente la tab. 1.2, che la fissazione di un massimale del 18% della popolazione
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Fig. 1.2 - Carta delle zone obiettivo 1 dei Fondi strutturali per il periodo 2000-2006



Belgio
Danimarca
Germania
Spagna
Francia
Italia
Lussemburgo
Olanda
Austria
Finlandia
Svezia
Regno Unito
Totale EUR-15

1.269          12
538          10

10.296          13
8.809          22

18.768          31
7.402          13

118          28
2.333          15
1.995          25
1.582          31
1.223          14

13.836          24
68.170          18

a livello comunitario non esclude che in alcuni paesi si possa avere un livello superiore di popola-
zione beneficiaria dell’obiettivo 2, come ad esempio accade per la Francia (31%), il Regno Unito
(24%) o la Spagna (22%), tutti paesi che presentano anche consistenti valori in termini assoluti.
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Tab. 1.2 - Popolazione nelle zone obiettivo 2 per Stato membro

Il negoziato successivo tra Commissione, governo italiano e Regioni ha consentito di allocare
il massimale di popolazione assegnato tra le regioni interessate (tab. 1.3). Nel caso italiano, la po-
polazione degli obiettivi 2 e 5b ammontava nella fase 1994-99 a 11.145.000 abitanti, dislocata nelle
regioni del Centro-Nord. Le riduzioni più consistenti di popolazione sono registrabili in Toscana,
Veneto, Liguria (sia in valore assoluto che in percentuale: oltre il 50% della popolazione) e Pie-
monte (42% della popolazione, ma ben 960.000 abitanti in valore assoluto). La dislocazione territo-
riale delle nuove zone dell’obiettivo 2 in Italia è rappresentata dalla fig. 1.3.

ob. 5b ob. 2 Totale

zone zone zone zone zone Totale

 industriali urbane rurali  pesca miste v.a. %

Abruzzo - - - - - 146.798     - 469.254       616.052       - -

Emilia R. 263.000     154.000     417.000        - - - - 5.747           5.747           -411.253 -99

Friuli V.G. 219.000     239.000     458.000        - 58.021    - 4.912  215.750       278.683       -179.317 -39

Lazio 873.000     525.000     1.398.000     305.020      21.568    742.208     - 34.194         1.102.990    -295.010 -21

Liguria 180.000     846.000     1.026.000     - 130.552  485.770     - 265.982       882.304       -143.696 -14

Lombardia 227.000     289.000     516.000        - - 277.322     - 362.969       640.291       124.291 24

Marche 405.000     210.000     615.000        - - 76.875       4.766  269.445       351.086       -263.914 -43

Piemonte 402.000     1.899.000  2.301.000     966.700      - 209.467     - 167.235       1.343.402    -957.598 -42

Toscana 670.000     1.105.000  1.775.000     173.391      26.352    302.557     - 329.974       832.274       -942.726 -53

Trentino 270.000     -                  270.000        - - 16.396       - 110.216       126.612       -143.388 -53

Umbria 423.000     261.000     684.000        - - - - 440.053       440.053       -243.947 -36

V. d'Aosta 11.000       83.000       94.000          - - - - 40.373         40.373         -53.627 -57

Veneto 885.000     706.000     1.591.000     - 63.513    442.436     - 235.966       741.915       -849.085 -53

TOTALE 4.828.000  6.317.000  11.145.000  1.445.111   300.006  2.699.829 9.678  2.947.158   7.401.782   -3.743.218 -34

1994 - 1999 2000 - 2006

ob. 2

variazione

fra le due fasi

Tab. 1.3 - Popolazione dell’obiettivo 2 per regione nelle due fasi di programmazione

Massimali di In % della
popolazione popolazione

(.000)

282.568 105.051 387.619 -29.381 -7

203.202 166.678 500.432 -525.568 -51
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Tali risultati non appaiono trascurabili ai fini dell’utilizzazione delle risorse comunitarie. Per
questa ragione il negoziato che ha portato alla definizione delle nuove zone dell’obiettivo 2 è stato
caratterizzato da forti conflitti tra il governo italiano, Commissione Europea e Regioni, sia sul me-

Fig. 1.3 - Italia: Aree ammissibili all’obiettivo 2 dei Fondi strutturali 2000-2006



todo che sui criteri adottati per la zonizzazione. Ciò ha condotto a forti ritardi nell’approvazione
della proposta delle nuove zone da parte della Commissione, il che ha, a sua volta, ritardato la pre-
parazione dei programmi regionali.

Concludiamo l’esame dei vari obiettivi considerando il nuovo obiettivo 3, che include i prece-
denti obiettivi 3 e 4, di competenza del Fondo sociale europeo, e ha come campo di azione princi-
pale “l’adeguamento e l’ammodernamento delle politiche e dei sistemi di istruzione, formazione e
occupazione”. A livello territoriale, interessa le regioni al di fuori dell’obiettivo 1, quindi, nel caso
italiano, tutte le regioni del Centro-Nord (Abruzzo incluso).

La ripartizione delle risorse tra obiettivi è stata discussa nel precedente paragrafo. La riparti-
zione di risorse tra gli Stati membri, invece, segue alcuni criteri oggettivi individuati nell’ambito
dell’accordo di Berlino. Per ciò che riguarda l’assegnazione per gli obiettivi 1 e 2, dato il plafond
stabilito per ciascun obiettivo, essa si basa sui seguenti criteri: popolazione ammissibile, prosperità
regionale, prosperità nazionale e gravità dei problemi strutturali, in particolar modo il livello di dis-
occupazione. Per l’obiettivo 3, la ripartizione per Stato membro è basata principalmente sulla popo-
lazione ammissibile, sulla situazione dell’occupazione e sulla gravità dei problemi, quali l’esclusio-
ne sociale, i livelli di istruzione e formazione e la partecipazione delle donne al mercato del lavoro,
con una ponderazione relativa stabilita dalla Commissione. Con una serie di decisioni assunte nel
luglio 1999, la Commissione Europea ha non solo definito l’elenco delle zone ammissibili all’o-
biettivo 1 e la popolazione massima per le zone dell’obiettivo 2 di ogni paese membro, ma anche
ripartito i Fondi Strutturali per Stato membro e per obiettivo, come risulta dalla tabella 1.4.

In base a tale decisione, l’Italia ha ricevuto una dotazione di 28,5 miliardi di euro3, che rap-
presenta il 15,5% dei Fondi Strutturali globali e risulta prevalentemente allocata nelle regioni del-
l’obiettivo 1. Infatti, in Italia il grado di concentrazione territoriale delle risorse è maggiore che
nel resto dell’UE, a causa dei gravi ritardi di sviluppo delle regioni del Mezzogiorno: queste ulti-
me sono destinatarie del 77% dei Fondi Strutturali assegnati all’Italia, un peso percentuale molto
più alto di quello che lo stesso obiettivo ha a livello comunitario. In termini di allocazione tra pae-
si, l’Italia ha ricevuto grosso modo la stessa percentuale di Fondi Strutturali della fase 1994-99
(circa 15%); invece, la concentrazione delle risorse nell’obiettivo 1 era minore (72%) (Mantino e
Pesce, 1996).

La tab. 1.4 evidenzia anche l’ammontare di risorse destinate a quelle regioni e zone che sono
in fase transitoria: nel caso italiano, la dotazione di risorse è tale da consentire una uscita indolore,
nel corso del periodo di programmazione, dai benefici dei Fondi Strutturali.

In realtà, questa preoccupazione ha caratterizzato non solo quei paesi che, in relazione ai nuo-
vi parametri, hanno visto ridotto l’ammontare di territorio ammesso ai benefici dei Fondi. Se guar-
diamo più attentamente agli esiti complessivi del vertice di Berlino in termini di distribuzione delle
risorse dei Fondi, non si può non notare che si è cercato e alla fine si è trovato un compromesso che
di fatto non genera grandi motivi di scontento. La distribuzione dei Fondi tra paesi, infatti, non ap-
pare grandemente alterata rispetto al periodo precedente; inoltre, alcuni paesi, i cui progressi in ter-
mini di sviluppo hanno significato minori opportunità di accesso ai Fondi, sono stati in qualche mo-
do compensati attraverso specifiche clausole dell’accordo (si vedano ad es. i casi di Berlino est,
Grecia, Irlanda, Spagna e Portogallo per i quali è previsto un mantenimento del livello medio com-
plessivo di aiuto pro capite) o attraverso lo stesso Fondo di coesione.
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In questo contesto, pertanto, non si può obiettivamente affermare che l’Italia non abbia giocato
adeguatamente il suo negoziato. Pesa, comunque, il fatto di aver raggiunto per ultimi un accordo sulla
nuova zonizzazione dell’obiettivo 2, che non ci pone in una situazione favorevole rispetto alla partenza
dei nuovi programmi, come già sottolineato in precedenza. È sul terreno dell’attuazione dei programmi,
quindi, che il nostro paese dovrà certamente dimostrare di utilizzare le rilevanti risorse assegnate con i
Fondi Strutturali e, più in particolare, recuperare i ritardi registrati finora per le zone dell’obiettivo 2.
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Belgio -                  625                 368             65                 737             34                    1.829          
Danimarca -                  -                      156             27                 365             197                  745            
Germania 19.229         729                 2.984          526               4.581          107                  28.156        
Grecia 20.961         -                      -                  -                   -                 -                       20.961        
Spagna 37.744         352                 2.553          98                 2.140          200                  43.087        
Francia 3.254           551                 5.437          613               4.540          225                  14.620        
Irlanda (1) 1.315           1.773              -                  -                   -                 -                       3.088          
Italia 21.935         187                 2.145          377               3.744          96                    28.484        
Lussemburgo -                  -                      34               6                  38               -                       78              
Olanda -                  123                 676             119               1.686          31                    2.635          
Austria 261              -                      578             102               528             4                      1.473          
Portogallo 16.124         2.905              -                  -                   -                 -                       19.029        
Finlandia 913              -                      459             30                 403             31                    1.836          
Svezia (2) 722              -                      354             52                 720             60                    1.908          
Regno Unito (1) 5.085           1.166              3.989          706               4.568          121                  15.635        
Totale EUR-15 127.543       8.411              19.733        2.721            24.050        1.106               183.564      

Tab. 1.4 - Fondi strutturali: ripartizione per Stato membro per il periodo 2000-2006 (milioni
di euro - prezzi 1999)

(1) Compresa l’iniziativa PEACE (2000-2004).
(2) Compreso il programma speciale per le zone costiere della Svezia.

1.4 Il Regolamento generale sui Fondi Strutturali (Reg. 1260/99)

Il Regolamento 1260/99 può essere definito, in un certo qual modo, “la cornice” normativa

entro cui si collocano gli interventi dei vari Fondi. Esso stabilisce alcuni principi e norme generali

validi per tutti gli interventi strutturali.

È articolato in sette sezioni (titoli), di cui la prima stabilisce i principi generali: la definizione

dei tre obiettivi prioritari, i requisiti geografici per l’ammissione agli obiettivi prioritari (si veda

paragrafo precedente), la definizione dei concetti di complementarietà, partenariato e addizionalità,

che sono alla base del funzionamento dei Fondi fin dalla prima riforma strutturale (1988).

La seconda sezione del Regolamento concerne la programmazione: le diverse fasi, la procedu-

ra in relazione all’ambito geografico di riferimento e al tipo di intervento, le responsabilità della

Commissione e degli Stati membri. Qui le principali novità emergenti rispetto alla fase 1994-’99

possono essere così sintetizzate:

a) sul fronte della semplificazione, la riduzione del numero di programmi e la possibilità di ab-

breviare la fase di definizione o approvazione dei programmi stessi;

b) sul fronte del rafforzamento del principio di decentramento, l’introduzione di una fase di pro-

grammazione di dettaglio (complemento di programmazione) affidata prevalentemente alla re-

obiettivo 1 Sostegno obiettivo 2 Sostegno obiettivo 3 Strumento Totale
transitorio transitorio della pesca

ex-obiettivo 1 ex-obiettivo 2 e 5b (fuori obiettivo 1)



sponsabilità dello Stato membro (o della Regione), lasciando alla Commissione un ruolo deci-
sionale forte nell’approvazione degli obiettivi e delle linee prioritarie di intervento4;

c) sul fronte della trasparenza della normativa, una più chiara definizione dei vari documenti di
programmazione.

La terza sezione del Regolamento concerne la partecipazione e la gestione finanziaria dei Fon-
di. Sotto questo profilo, le principali novità introdotte riguardano:

a) i tassi di partecipazione dei Fondi;

b) le norme per gli impegni e i pagamenti.

Per ciò che riguarda i tassi di partecipazione (percentuale di cofinanziamento comunitario sul co-
sto totale dell’investimento), si osserva una sostanziale invarianza in caso di investimenti non generato-
ri di entrate, mentre si fissano dei tassi massimi più bassi in caso di investimenti generatori di entrate e
di investimenti nelle imprese (tab. 1.5). Va notato, tuttavia, che i tassi previsti per le imprese non sono
trasferibili tout courtal settore agricolo e agro-industriale, in quanto, per tale settore, valgono disposi-
zioni diverse, normate dal Regolamento sullo sviluppo rurale (Reg. 1257/99). Come si vedrà più avan-
ti, i tassi di riferimento per l’agricoltura sono in generale più favorevoli di quelli previsti per gli altri
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obiettivo 1 Fuori ob. 1 Fondo 
Coesione

obiettivo 1 Fuori ob. 1 Fondo 
Coesione

Periodo 1994 - 99 Periodo 2000 - 2006

Tab. 1.5 - Tassi di partecipazione dei Fondi Comunitari al costo totale ammissibile degli inve-
stimenti. Confronto fra le due fasi di programmazione

settori.
Per ciò che riguarda gli impegni ed i pagamenti, il Regolamento introduce meccanismi più se-

veri di penalizzazione per quei programmi che, nel corso del periodo di programmazione, si riveli-
no inefficienti e in ritardo con i tempi previsti di attuazione5.

La preoccupazione circa i tempi ed i risultati dell’utilizzazione dei Fondi appare del tutto giu-
stificata alla luce delle fasi precedenti (1989-’93 e 1994-’98). Questa preoccupazione ha stimolato
la ricerca e l’introduzione di meccanismi correttori non solo nell’ambito della sezione dedicata alla
gestione, ma anche e soprattutto di quella dedicata all’efficacia dei Fondi (il Titolo IV del Regola-
mento). Qui le principali novità introdotte riguardano i seguenti aspetti:

a) una puntuale definizione delle responsabilità o dei compiti dei principali soggetti cui è affidata
la sorveglianza dei programmi (Autorità di gestione e Comitato di Sorveglianza);

b) un rafforzamento della funzione degli strumenti della sorveglianza, del monitoraggio e

4 Si veda più in dettaglio il Capitolo 2 della prima parte.

5 Per una trattazione più specifica si veda il Capitolo 3 della prima parte.

Investimenti generali 75% 50% 80% 75% 50% 80%

Infrastrutture generatrici di entrate nette 
consistenti (1)

- - - 40% 25% 50%

Investimenti nelle imprese (1) - - - 35% 15% -

(1) Può aggiungersi un ulteriore 10% per forme di finanziamento diverse dagli aiuti diretti.



della valutazione (sistema di indicatori, quantificazione degli obiettivi, sistemi di raccolta
di dati finanziari e statistici affidabili nell’attuazione, rapporti annuali e finali di esecuzio-
ne);

c) una migliore individuazione dei ruoli e delle responsabilità della Commissione e degli Stati
membri nelle diverse fasi della valutazione (ex-ante,intermedia ed ex-post);

d) un rafforzamento dei dispositivi di controllo finanziario in corso d’opera, che prevede anche
una maggiore severità in caso di irregolarità nella gestione dei Fondi;

e) un meccanismo di premio per i programmi più efficienti ed efficaci, attraverso l’assegnazione
di un’apposita riserva accantonata a livello comunitario e nazionale fin dall’avvio della pro-
grammazione (4% della dotazione assegnata a ciascun paese).

Le restanti sezioni del Regolamento concernono l’informazione e la pubblicità sui Fondi (Ti-
tolo V), i compiti dei Comitati che assistono la Commissione nell’attuazione del Regolamento (Ti-
tolo VI) e le disposizioni finali (Titolo VII).

1.5 Il Regolamento sullo sviluppo rurale (Reg. 1257/99)

Con la proposta di un regolamento per lo sviluppo rurale, nel marzo del 1998, la Commissione
Europea ha inteso riunificare entro un unico quadro giuridico tutti gli strumenti di intervento utiliz-
zati finora con le politiche strutturali. Ciò risponde non solo, come sottolineato precedentemente,
ad una mera esigenza di semplificazione normativa e programmatica, ma anche ad una motivazione
“strategica”: quella di porre lo sviluppo rurale più al centro della PAC, finalizzando a questo obiet-
tivo tutti gli strumenti di politica strutturale esistenti, nell’ipotesi di un progressivo ridimensiona-
mento della componente “mercati” all’interno della PAC stessa.

La finalità principale del Regolamento è la definizione di un quadro normativo entro cui si applica
il sostegno comunitario allo sviluppo rurale. Gli obiettivi della nuova politica di sviluppo rurale sono
molto ampi e vanno da quelli più tradizionali (miglioramento delle strutture produttive, riconversione
della produzione, introduzione di nuove tecnologie, qualità dei prodotti, ecc.) a quelli “incorporati” nella
PAC tra la fine degli anni ottanta e l’inizio degli anni novanta (diversificazione delle attività, promozione
di una agricoltura sostenibile e di sistemi di coltivazione a basso impatto ambientale, incentivazione di
produzioni non alimentari, promozione di pari opportunità per uomini e donne, ecc.). Tali obiettivi van-
no perseguiti anche integrando il sostegno allo sviluppo rurale con gli altri strumenti della PAC e, nelle
zone dell’obiettivo 1 e 2, con le politiche di sviluppo regionale attuate con gli altri Fondi Strutturali.

1.5.1 Le misure di sviluppo rurale

Ad una tale ampiezza di obiettivi deve corrispondere una adeguata varietà di strumenti, che
sono compresi nel Titolo II del Regolamento (“Misure di sviluppo rurale”). Si tratta, in altre parole,
di strumenti già esistenti e disponibili in vari regolamenti comunitari, che vengono ripresi, sempli-
ficati e, in alcuni casi, modificati nel funzionamento.

La lunga lista degli strumenti può essere più convenientemente accorpata in cinque grandi categorie:

1. misure di ammodernamento delle strutture;

2. misure a finalità ambientale;

3. misure di sostegno diretto dei redditi;

4. misure di diversificazione aziendale ed economica;
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5. misure a favore di infrastrutture e servizi.
Nel primo gruppo (misure di ammodernamento) rientrano: gli investimenti nelle aziende agri-

cole (artt. 4-7), l’insediamento dei giovani agricoltori (art. 8), la formazione (art. 9), il migliora-
mento e la razionalizzazione della trasformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli (artt.
25-28). Si tratta, in larga misura, di strumenti già previsti dai Regolamenti (CE) n. 950/97 e n.
951/97. Le principali modifiche introdotte dal nuovo Regolamento consistono nella semplificazio-
ne dei criteri di erogazione degli aiuti, con l’intento di lasciare un più ampio spazio di manovra ai
diversi Stati membri: per gli interventi aziendali vengono abrogati, ad esempio, gli attuali criteri di
imprenditore a titolo principale, reddito di riferimento, piano di miglioramento materiale e tenuta
obbligatoria della contabilità semplificata. Tutti gli investimenti, sia quelli nelle aziende agricole
che quelli nelle imprese di trasformazione e commercializzazione, potranno ottenere il sostegno co-
munitario solo se soddisferanno i seguenti requisiti:

- dimostrazione delle condizioni di redditività (per l’azienda);

- dimostrazione di conoscenze e competenze professionali adeguate (per l’imprenditore);

- rispetto di standard minimi in materia di ambiente, igiene e benessere degli animali;

- verifica dell’esistenza di “sbocchi normali sui mercati per i prodotti interessati”.

I primi due requisiti dovranno essere rispettati anche per la concessione del premio di insediamento
giovani, anche se, in questo caso, è concesso ai beneficiari un periodo massimo di tre anni per adeguarvi-
si.

Nel complesso, si tratta di requisiti la cui dimostrazione viene attribuita agli Stati membri e la
cui valutazione la Commissione Europea si riserva di condurre in sede di esame dei programmi appli-
cativi. Su questa scelta molti Stati membri, già in fase di negoziato sull’approvazione dei nuovi rego-
lamenti, hanno manifestato una preoccupazione sul fatto che, in assenza di norme chiare ed univoche
inglobate nella normativa comunitaria, la Commissione si riservasse uno spazio per interpretazioni
più restrittive di quelle adottate in passato. Tale preoccupazione, alla luce degli eventi successivi al-
l’approvazione del Regolamento sullo sviluppo rurale, si è rivelata del tutto fondata. Per ciò che ri-
guarda, infatti, le condizioni di redditività dell’azienda agricola (o dell’impresa agro-industriale) e di
competenza professionale dell’imprenditore, esse devono essere dimostrate al momento della conces-
sione dell’aiuto e non a conclusione dell’investimento, come era previsto in precedenza (Reg. CE n.
950/97). Il nuovo Regolamento non ammette la necessità di un periodo di transizione per raggiungere
le condizioni di redditività e di competenza professionale. Di conseguenza, tale criterio implica una
maggiore selettività nella concezione degli aiuti e potrebbe portare al sostegno di aziende che ne han-
no meno bisogno, escludendo, invece, quelle che hanno la necessità di ristrutturarsi per sopravvivere.

Per ciò che riguarda, invece, la verifica della condizione di “normali sbocchi di mercato”, la
formulazione che è contenuta nel regolamento sullo sviluppo rurale è alquanto vaga e generica: vi è
un divieto al sostegno di investimenti che possono incrementare l’offerta di prodotti “che non tro-
vano sbocchi normali sui mercati”. La verifica degli sbocchi di mercato rischia di lasciare una note-
vole discrezionalità di valutazione nelle mani della Commissione Europea. Difatti, tale verifica vie-
ne condizionata strettamente dall’esistenza di restrizioni alla produzione o di limitazioni al soste-
gno comunitario previsto all’interno delle diverse OCM. Poiché per quasi tutti i prodotti esistono,
in un modo o nell’altro, restrizioni o limitazioni quantitative, i divieti o i vincoli agli investimenti
nei Piani rischiano di essere generalizzabili a gran parte dei comparti e dei prodotti. Ciò colpisce in
particolare alcuni comparti o prodotti “sensibili”, quali latte, vino, carne bovina e suina, alcuni or-
tofrutticoli (es. pomodoro) e i cereali in generale.
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Il negoziato sui Piani di Sviluppo Rurale (PSR) e sui Programmi Operativi Regionali (POR)
per l’obiettivo 1 ha evidenziato la difficoltà di pervenire ad una adeguata definizione e formalizza-
zione dei criteri per giudicare “normali” gli sbocchi di mercato di una qualsiasi produzione. Ciò pe-
nalizza soprattutto quelle produzioni realizzate in specifici contesti (prodotti di qualità, produzioni
tipiche e di nicchia, ecc.), per le quali invece sarebbe necessaria una maggiore flessibilità di giudi-
zio e per le quali certo non si pongono problemi di sbocco sui mercati.

Tra le misure di ammodernamentodelle strutture potrebbero essere comprese altresì quelle de-
stinate a favorire una qualche mobilità dei fattori produttivi, vale a dire: 

- gli aiuti al prepensionamento (articoli 10-12 del Reg. CE n. 1257/99); 

- gli incentivi alla ricomposizione fondiaria (art. 33, 2° trattino).

Per ciò che riguarda, in particolare, l’aiuto al prepensionamento, va rilevato che è stato pro-
lungato il periodo di durata dell’aiuto (da 10 a 15 anni), senza tuttavia risolvere uno dei problemi di
fondo che ha condizionato, soprattutto in Italia, l’applicazione del Regolamento (CEE) 2079/92: il
divieto di cumulo dell’aiuto comunitario con ogni forma di indennità pensionistica percepita dal
beneficiario a livello nazionale.

Il secondo gruppo, vale a dire le misure a finalità ambientale, include:

- le misure agro-ambientali;

- alcune misure di incentivazione alla silvicoltura(quelle destinate a mantenere la foresta con
funzione produttiva e le fasce tagliafuoco);

- le misure finalizzate alla tutela dell’ambientecomprese nell’articolo 33 (11° trattino).

In questo gruppo le misure agro-ambientalirivestono una importanza particolare. Più in gene-
rale queste misure occupano una parte di rilievo in tutti i Piani, sia a causa della loro obbligatorietà
sia per l’elevato peso finanziario all’interno delle previsioni di spesa. Per queste misure il regola-
mento amplia la sfera degli obiettivi, includendo anche la gestione ed il mantenimento dei sistemi
di pascolo a bassa intensità, la conservazione delle caratteristiche tradizionali dei terreni agricoli ed
i costi sostenuti per la pianificazione ambientale nella gestione aziendale. Inoltre, nel calcolo del-
l’importo del sostegno, sarà possibile tener conto anche di tutti quegli investimenti non produttivi
necessari per mantenere gli impegni agro-ambientali. Il sostegno viene subordinato alla dimostra-
zione che l’impegno sostenuto dall’agricoltore vada oltre l’adozione della “buona pratica agricola”
(BPA). Ciò implica un problema, sotto il profilo operativo, di individuazione del concetto di buona
pratica nell’ambito di territori omogenei. Strettamente collegati a tale problema ve ne sono altri due
che concernono:

- le modalità di calcolo dei premi agro-ambientali;

- i controlli del rispetto della BPA.

La questione della definizione di BPA è stata oggetto di un ampio dibattito a livello comunita-
rio, intorno ai seguenti punti:

1. la variabilità della definizione di BPA, in conformità con le differenti condizioni ambientali,
strutturali e pedologiche esistenti non solo in ciascuno Stato membro, ma anche all’interno
delle singole regioni;

2. la definizione di BPA deve tener conto non solo di pratiche razionali dal punto di vista tecni-
co-ambientale, ma anche di vincoli tecnico-produttivi imposti da disposizioni comunitarie e
nazionali/regionali in materia ambientale. Al riguardo, si consideri, come esempio significati-
vo, il rispetto degli standards della direttiva nitrati nelle zone considerate sensibili;
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3. gli standards usati per la definizione della BPA devono essere verificabili, in funzione del ne-
cessario monitoraggio nel tempo degli impegni agro-ambientali assunti.
Il terzo tipo di misure (sostegno diretto ai redditi)include essenzialmente l’indennità compen-

sativa erogata per le zone svantaggiate. Al riguardo, il Regolamento introduce delle rilevanti novità
nella definizione delle zone che beneficiano delle indennità. Tali aree comprenderanno, oltre alle
zone svantaggiate (zone di montagna, altre zone svantaggiate, zone nelle quali ricorrono svantaggi
specifici), anche quelle soggette a vincoli ambientali. L’introduzione di queste nuove aree risponde
all’esigenza di differenziare più nettamente il sostegno corrisposto per svantaggi naturali o econo-
mici da quello dovuto alla esistenza di specifici vincoli normativi e tecnici al rispetto dell’ambien-
te. L’indennità compensativa, inoltre, viene subordinata non più solo alla verifica di una superficie
minima di terreno e alla prosecuzione dell’attività agricola per un quinquennio dal primo pagamen-
to, ma anche al rispetto della BPA.

Nelle zone soggette a vincoli ambientali le limitazioni alle pratiche agricole impongono ulte-
riori costi e perdite di reddito che possono essere compensati da aiuti specifici, ammessi dal Rego-
lamento sullo sviluppo rurale. Tali zone tendono a coincidere con quelle derivanti dall’applicazio-
ne della legislazione comunitaria: le zone di protezione speciale (ZPS) derivanti dalla direttiva
79/409/CEE (concernente la conservazione degli uccelli selvatici) e le zone speciali di conserva-
zione previste dalla direttiva 92/43/CEE (concernente la conservazione degli habitat naturali e del-
la flora e fauna selvatica). Entrambe le zone rientrano nell’ambito della rete ecologica europea
(Natura 2000).

Gli ultimi due tipi di misure, quelle dirette alla diversificazione aziendale ed economicae
quelle a favore di infrastrutture e servizi, rientrano tutte nell’ambito dell’articolo 33 del nuovo Re-
golamento. Nel loro insieme, queste misure rappresentano interventi più direttamente finalizzati a
promuovere, nelle aree rurali, l’integrazione tra agricoltura ed attività non agricole e, proprio per
questo, con un impatto potenzialmente più rilevante sull’economia locale.

Le misure di diversificazionecomprendono:

- la commercializzazione dei prodotti di qualità;

- lo sviluppo di attività plurime e di fonti alternative di reddito;

- l’incentivazione di attività turistiche o artigianali;

- il rinnovamento di villaggi e la protezione a tutela del patrimonio rurale.

Le misure a favore di infrastrutture e servizi, invece, includono:

- la gestione delle risorse idriche in agricoltura;

- il miglioramento delle infrastrutture rurali;

- i servizi di sostituzione e di assistenza alla gestione;

- i servizi essenziali per l’economia e la popolazione rurale;

- l’ingegneria finanziaria.

Le principali novità introdotte dal Regolamento riguardano, da un lato, la copertura territoriale
e, dall’altro, i potenziali beneficiari. La copertura territoriale non è più limitata alle attuali zone-
Obiettivo (1 e 5b), ma verrà estesa all’intero territorio dell’UE. In questo senso, una delle indicazioni
di principio di Cork è stata interamente recepita, non senza una certa opposizione da parte di alcuni
Stati membri, come la Francia, che hanno temuto una riduzione delle disponibilità del FEOGA-Ga-
ranzia a danno degli interventi di mercato. Per ciò che riguarda, invece, i potenziali beneficiari, l’ar-
ticolo 33 afferma che il sostegno può essere accordato non solo per attività agricole, ma anche e più
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generalmente per attività svolte in contesti rurali. Tuttavia, il timore che risorse del FEOGA venisse-
ro destinate a potenziali beneficiari non agricoli ha spinto alcuni Stati membri, in particolare la Fran-
cia, a proporre una limitazione del campo di applicazione di alcune misure elencate nell’articolo 33,
con lo scopo di mantenere l’impiego delle risorse all’interno del settore agricolo. A questo proposito,
emblematico può essere considerato il caso della misura per la diversificazione, che viene limitata
alle attività del settore agricolo o ad attività affini all’agricoltura. Inoltre, alcune misure (infrastruttu-
re agricole, borghi rurali e patrimonio rurale, attività plurime e fonti alternative di reddito) attinge-
ranno al FEOGA solo in assenza di finanziamenti da parte del FESR. 

Nonostante queste problematiche di fondo, le misure descritte offrono potenzialità di interven-
to che i documenti di programmazione (PSR e POR) potrebbero cogliere. Tuttavia il negoziato tra
Commissione Europea, Regioni e Ministero per le Politiche Agricole (MiPAF) ha fatto emergere
due ordini di problemi:

a) da un lato, i Piani regionali assegnano a questo tipo di misure una scarsa rilevanza nell’ambito
delle risorse finanziarie globali. Nel migliore dei casi, il peso finanziario delle misure di diver-
sificazione, considerate nel loro complesso (l’insieme di misure che ricadono nell’articolo 33),
non va oltre il 10% della spesa pubblica totale (comunitaria o nazionale) del Piano (si tratti di
PSR o di POR) (si veda in proposito l’analisi svolta nel secondo Capitolo);

b) dall’altro, laddove queste misure vengono recepite nei Piani regionali, si fa strada una inter-
pretazione alquanto restrittiva delle potenzialità di intervento che lo stesso Regolamento forni-
sce. In altre parole, la scelta delle azioni di diversificazione è limitata a strumenti tradizionali,
mentre viene attribuita scarsa o nulla rilevanza a strumenti innovativi per le aree rurali (servizi
alla popolazione, ingegneria finanziaria, ecc.). Ciò riduce la portata innovativa dei Piani, che
risultano per lo più costituiti da misure ormai consolidate nella politica delle strutture comuni-
taria e nazionale (le classiche misure di ammodernamento strutturali, quali incentivi agli inve-
stimenti aziendali o agli impianti di trasformazione), da misure che si configurano come una
compensazione di reddito (come le indennità compensative) o, infine, da misure in larga parte
ereditate dalla precedente programmazione (le misure agro-ambientali).

1.5.2 Compatibilità e coerenza delle politiche di sviluppo rurale con le altre politiche comunitarie

La compatibilità e la coerenza delle politiche di sviluppo rurale (articoli 37-39 del nuovo Re-
golamento) assumono un ruolo importante nella valutazione delle novità apportate dalla riforma: su
questo terreno, infatti, sono state compiute scelte alquanto discutibili, che condizioneranno l’effica-
cia stessa delle politiche di sviluppo rurale.

Allo scopo di definire una più netta demarcazione tra le sfere di competenza delle diverse poli-
tiche, il regolamento esclude dai Piani di Sviluppo Rurale e dai POR importanti strumenti, quali la
ricerca in agricoltura6, la promozione dei prodotti agricoli e l’eradicazione delle malattie animali. Per
quanto riguarda la ricerca, tale esclusione viene giustificata dalla Commissione con la circostanza
che gli interventi richiedono un coordinamento unico a livello comunitario; pertanto, la ricerca agri-
cola confluirà nei programmi quadro per la ricerca europea, coordinati dalla Direzione Generale XII.
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6 La ricerca viene esclusa dal campo di azione del FEOGA, ma non da quello degli altri Fondi Strutturali, in particolare del
FESR. Ciò implica che i progetti di ricerca in agricoltura possono essere sostenuti solo nell’ambito della programmazione
dei Fondi Strutturali per gli obiettivi 1 e 2. In effetti, nelle regioni dell’obiettivo 1 è in corso la predisposizione di un Pro-
gramma Operativo Nazionale per la ricerca nel periodo 2000-2006, di cui è responsabile il Ministero per l’Università e la
Ricerca Scientifica (MURST). Non vi sono, invece, programmi di eguale portata per le altre regioni.



Da ciò derivano, di fatto, due implicazioni negative: da un lato, l’impossibilità di integrare la ricerca
con gli interventi per lo sviluppo rurale a livello territoriale e, dall’altro, il rischio che le risorse fi-
nanziarie per la ricerca agricola si riducano progressivamente nel prossimo futuro. Quest’ultimo ap-
pare l’elemento più critico, in quanto tale riduzione è già visibile all’interno dei programmi quadro
per la ricerca finanziati dalla DG XII. Sotto il profilo dell’integrazione, invece, vengono ad essere
vanificate quelle esperienze positive che hanno cominciato ad emergere in Italia proprio nella pro-
grammazione 1994-’99 e che hanno mirato a creare, con il sostegno dei Fondi Strutturali, dei colle-
gamenti tra produzione e trasferimento della ricerca agricola nelle specifiche realtà locali. 

Per quanto attiene, invece, alla promozione, l’esclusione viene giustificata dalla Commissione
con il fatto che, generalmente, essa viene sostenuta negli interventi previsti dalle diverse OCM. In
realtà, gli interventi per la promozione, che stanno cominciando a prendere piede in modo crescente
nelle politiche strutturali italiane, sono previsti solo nei programmi operativi predisposti nell’ambi-
to dell’OCM ortofrutta, mentre hanno poco o nessuno spazio negli interventi delle altre OCM. Di
conseguenza, l’esclusione di questa misura appare drastica e non giustificabile alla luce dell’effetti-
va utilizzazione nelle diverse OCM. 

Riguardo alla compatibilità tra politiche di sviluppo rurale e politiche di mercato, il regola-
mento conferma l’esclusione dal sostegno del FEOGA di tutte quelle misure, a carattere strutturale,
che rientrano nel campo di applicazione delle varie OCM. Questa incompatibilità viene ad interes-
sare potenzialmente tutte le OCM, ma colpisce in modo particolare quelle “mediterranee”.

Nel caso dell’ortofrutta, il regolamento verrebbe ad escludere tutti quegli interventi strutturali che ri-
entrano nei programmi operativi delle Organizzazioni dei produttori: dalle azioni di riconversione e ri-
strutturazione della produzione a livello aziendale, a quelle di commercializzazione e promozione com-
merciale. Verrebbero invece ammesse quelle azioni che ricadono in territori e imprese che operano al di
fuori delle OP e le azioni di trasformazione della produzione. È ammessa tuttavia la richiesta, adeguata-
mente giustificata nei programmi strutturali, di eccezioni a queste esclusioni, che comunque prevedano
azioni non in contrasto con le strategie della OCM. Tali eccezioni potrebbero essere giustificate soprattut-
to dal fatto che il fondo di esercizio con il quale le OP dovrebbero finanziare i loro programmi operativi è
basato su appena il 4,5% della produzione commercializzata e, quindi, si prospetta come largamente in-
sufficiente per consentire la realizzazione dell’ampio spettro di azioni possibili con i programmi stessi.

Nel caso della vitivinicoltura, verrebbero escluse dai programmi strutturali le azioni di ricon-
versione varietale, il reimpianto ed il miglioramento delle tecniche di gestione dei vigneti, in quan-
to tutte azioni rientranti nel campo di applicazione dell’OCM, con un tasso di cofinanziamento co-
munitario più vantaggioso di quello accordato per i programmi strutturali (75% del costo dell’inve-
stimento nelle regioni obiettivo 1, contro il 50% dei programmi strutturali nelle stesse regioni). Al
riguardo il nostro paese disporrebbe di una certa dotazione di risorse FEOGA-Garanzia per tali
azioni che dovrebbe consentire, secondo il parere della Commissione, di soddisfare le esigenze di
ristrutturazione della viticoltura italiana da vino. Anche per tale ragione non è ammessa la richiesta
di eccezioni, come nel caso precedente. Viceversa, le azioni per la trasformazione e commercializ-
zazione non sarebbero escluse dai programmi strutturali. 

Infine, nel caso dell’olivicoltura da olio, come in quello del vino, le azioni strutturali di ricon-
versione produttiva della produzione di base o di reimpianto sono vincolate al rispetto del potenzia-
le produttivo esistente, senza generare quindi incrementi di capacità della produzione di base.

Nel complesso, quindi, i programmi strutturali (sia i PSR che i POR) vanno definiti in un qua-
dro di vincoli e di compatibilità piuttosto stringente, in stretto raccordo con quanto si andrà a pro-

18



grammare con le OCM. E ciò appare troppo condizionante, poiché il quadro di vincoli si applica
tanto all’agricoltura competitiva quanto a quella con funzioni di riequilibrio ambientale e ricreazio-
nali, che sono proprio le funzioni che i programmi strutturali tendono a privilegiare nelle strategie
definite a livello regionale. 

1.5.3 Intensità di aiuto variabili in funzione dell’obiettivo, del tipo di investimento e del destinatario

Si è già osservato, a proposito dei tassi di partecipazione dei Fondi comunitari agli investi-
menti stabiliti dal Regolamento generale, che l’agricoltura non ricade in quei massimali stabiliti per
gli altri settori. Infatti il settore agricolo gode di livelli di aiuto più favorevoli, fissati dal Regola-
mento sullo sviluppo rurale. 

Le intensità di aiuto pubblico ammesse per l’agricoltura, espresse in percentuale sulla spesa
totale dell’investimento, sono state evidenziate sinteticamente nella tab. 1.6. Esse appaiono diffe-
renziate in funzione delle seguenti condizioni:

- tipo di investimento (nell’azienda agricola o nell’impresa di trasformazione e commercializzazione);

- tipo di zona (obiettivo 1, fuori obiettivo 1 o zona svantaggiata);

- tipo di destinatario (giovane imprenditore o altro imprenditore).

Nel caso degli investimenti nelle aziende agricole, i giovani imprenditori e le zone svantaggia-
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obiettivo 1 Fuori ob. 1 Zone 
svantaggiate

obiettivo 1 Fuori ob. 1 Zone 
svantaggiate

A. Aziende agricole
 - Giovani imprenditori 43,75%      43,75%      56,25%      45% 45% 55%
 - Altri imprenditori 20-35% (1) 20-35% (1) 30-45% (1) 40% 40% 50%

B. Trasformazione 75%      55%      (2) 50% 40% (3)
     e commercializzazione

Periodo 1994 - 1999 Periodo 2000 - 2006

Tab. 1.6 - Intensità massima di aiuto pubblico (% sulla spesa ammessa)

(1) Varia a secondo che si tratti di investimenti in beni mobili o immobili.
(2) Varia tra il 55% e il 75% a secondo che non sia o sia in zona obiettivo 1.
(3) Varia tra il 40% e il 50% a secondo che non sia o sia in zona obiettivo 1.

te godono delle condizioni più favorevoli; nel caso delle imprese agro-industriali, invece, sono le
regioni dell’obiettivo 1 a presentare le condizioni di investimento più favorevoli.
1.6 Il Regolamento applicativo per lo sviluppo rurale (Reg. 1750/99)

Il Regolamento sullo sviluppo rurale stabilisce, all’articolo 50, che la Commissione adotti detta-
gliate modalità di applicazione di alcuni aspetti cruciali della riforma. La definizione di modalità appli-
cative appare, sin dall’inizio del dibattito sulla riforma, un passo necessario da fare, ma al tempo stesso
un passo molto delicato. La Commissione, infatti, ha più volte sostenuto, nel corso dei negoziati che
hanno portato all’approvazione dei nuovi regolamenti, di non voler fissare “paletti” troppo specifici e
dettagliati, ma lasciare agli Stati membri tutto lo spazio necessario e i margini di elasticità per definire a
livello nazionale l’applicazione concreta delle misure di sviluppo rurale. Negli stessi “consideranda”
del Reg. 1750/99 si afferma che le “disposizioni di applicazione devono attenersi al principio di sussi-
diarietà ed essere quindi limitate alle sole norme che è necessario adottare a livello comunitario”.

Come è stato sottolineato nel paragrafo precedente, il Regolamento 1257/99 sullo sviluppo ru-



rale ha lasciato largamente insolute alcune questioni cruciali per la definizione dei Piani di Svilup-
po Rurale. La necessità di chiudere il dibattito sul Regolamento per approvarlo insieme agli altri
Regolamenti previsti nel “pacchetto strutturale” e l’atteggiamento di scarsa apertura della Commis-
sione di fronte alle numerose osservazioni e agli emendamenti degli Stati Membri sono tutti fattori
che hanno, in un certo qual modo, fatto sì che si arrivasse all’approvazione di un Regolamento che
su aspetti determinanti induceva ancora molte riserve. Di conseguenza, le attese che l’adozione di
un Regolamento applicativo generava erano piuttosto alte.

Il contenuto del Reg. 1750/99 concerne disposizioni applicative relative ai seguenti aspetti:

- le singole misure per lo sviluppo rurale;

- il rispetto della compatibilità tra politiche di sviluppo rurale e sostegno accordato dalle OCM;

- la definizione dei Piani di Sviluppo Rurale;

- la modifica dei Piani di Sviluppo Rurale;

- le procedure finanziarie;

- la sorveglianza e la valutazione;

- i controlli e le sanzioni.

Il Regolamento, inoltre, presenta un allegato metodologico destinato a fornire indicazioni ope-
rative dettagliate sulla struttura e i contenuti di un Piano di Sviluppo Rurale. Si tratta di un docu-
mento di grande utilità per quanti si sono cimentati nella preparazione del PSR, che assicura un mi-
nimo di omogeneità e di standard qualitativi anche per i servizi della Commissione, il cui compito è
quello di esaminare i piani prima della loro approvazione.

Si è detto della grande aspettativa generata dalla preparazione di questo Regolamento, che sicu-
ramente ha il merito di affrontare e chiarire alcuni dettagli operativi relativi a singole misure, alle pro-
cedure finanziarie, alla definizione della struttura e del contenuto del PSR e, infine, alla sorveglianza e
alla valutazione. Non altrettanto può dirsi, tuttavia, per questioni piuttosto controverse e di ambigua
interpretazione, come la dimostrazione degli sbocchi “normali” di mercato o la compabilità tra misure
per lo sviluppo rurale e OCM. Su tali questioni il Regolamento non consente di fare sostanziali passi
in avanti e non aggiunge alcunché rispetto a quanto normato con il Reg. 1257/99. Anzi, paradossal-
mente, contribuisce - per così dire - a introdurre ulteriori vincoli e restrizioni, riducendo così la possi-
bilità di esercitare un effettivo potere decisionale a livello di Stato membro o Regione.

Tipico è il caso della dimostrazione dell’esistenza di sbocchi “normali” di mercato, su cui si è
creata, nel corso del negoziato sui piani, una vera e propria empasse interpretativa. Un altro caso
esemplificativo concerne il livello di dettaglio dell’articolazione finanziaria del PSR, che il Regola-
mento richiede per misura (si veda l’allegato al Regolamento), con ciò generando un grado di rigi-
dità nella pianificazione finanziaria degli interventi che non trova una analogia con la pianificazio-
ne finanziaria degli altri programmi strutturali (ad esempio con i POR dell’obiettivo 1 o con i Do-
cUP dell’obiettivo 2).

1.7 Il Regolamento concernente le norme transitorie per lo sviluppo rurale (Reg. 2603/99)

Il Regolamento in questione ha come obiettivo principale quello di agevolare la transizione
del sistema dal periodo 1994-’99 al sistema istituito, per il periodo 2000-2006, dal Regolamento
sullo sviluppo rurale. Si tratta di un Regolamento composto da pochi articoli (nove), ma di grande
rilevanza e incidenza sulla definizione del PSR e, in particolare, sulla pianificazione finanziaria, in
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quanto incorpora nel nuovo piano alcune misure provenienti dalla fase 1994-99. In sostanza, il Re-
golamento concerne due tipi di misure:

a) le misure agro-ambientali;

b) le misure che nella fase precedente erano a carico della sezione Orientamento del FEOGA e
nella nuova fase passano sotto la competenza della sezione Garanzia.

Nel primo caso, gli impegni agro-ambientali assunti con il Reg. 2078/92, oggi abrogato, aven-
do carattere pluriennale, possono essere prorogati di un anno (fino al 31 dicembre 2000) oppure
possono essere mantenuti in vigore anche nella nuova fase a condizione che siano stati assunti pri-
ma del 30.07.99 e resi conformi alle nuove regole previste dal Piano di Sviluppo Rurale 2000-2006.
Questa opportunità garantisce una continuità sostanziale alle misure agro-ambientali, ma nello stes-
so tempo impone una severa “ipoteca” sulle dotazioni finanziarie dei futuri PSR. Ciò sia perché
amplia a dismisura la dimensione finanziaria dell’agro-ambiente nei PSR, sia perché i precedenti
impegni - soprattutto in quelle regioni dove le misure agro-ambientali hanno avuto una larga diffu-
sione, ancorché non giustificata da effettivi risultati ambientali - non consentono di adottare impe-
gni in zone diverse o per scopi più innovativi. In altre parole, il “pregresso” condizionerebbe pesan-
temente un cambio di strategia nelle politiche agro-ambientali future.

Nel secondo caso si offre l’opportunità di passare al FEOGA-Garanzia per tutte quelle misure
(indennità compensative relative al più tardi all’anno 1999 e misure fuori obiettivo 1) i cui paga-
menti non trovano fondi disponibili o sufficienti nei programmi 1994-99.

1.8 I regolamenti “agricoli” con significative implicazioni sulle politiche di sviluppo
rurale 

1.8.1. Il Regolamento sul finanziamento della Politica Agricola Comune (Reg. 1258/99)

Questo Regolamento assume un rilievo preciso, ai fini dello sviluppo rurale, per almeno due motivi:

a) innanzitutto, in quanto individua chiaramente i campi di applicazione delle due sezioni del
FEOGA (Garanzia e Orientamento);

b) in secondo luogo, perché focalizza l’attenzione sulle questioni finanziarie delle politiche di
sviluppo rurale, che acquistano una enorme importanza dal momento che, con la nuova pro-
grammazione 2000-2006, tutte le misure di sviluppo rurale non comprese nei programmi del-
l’obiettivo 1 sono finanziate dalla sezione Garanzia.

Sotto questo secondo profilo, il Regolamento stabilisce la possibilità che ciascuno Stato mem-
bro istituisca più di un organismo con compiti di gestione dei pagamenti (il cosiddetto “organismo
pagatore”). Questa opportunità acquista rilievo soprattutto in quei paesi, come il nostro, dove vige
un forte decentramento decisionale e amministrativo. Infatti, questo Regolamento cade in un mo-
mento in cui si è avviata la discussione, anche sotto il profilo normativo, sul passaggio delle com-
petenze dalla ex-AIMA, l’unico organismo pagatore riconosciuto in Italia dalla Commissione Euro-
pea, ad appositi organismi pagatori regionali. Perchè un organismo sia riconosciuto a livello euro-
peo, deve fornire adeguate garanzie di capacità amministrative e gestionali (in tema di contabilità e
controllo). Per questo motivo il Regolamento stabilisce che ciascuno Stato membro limiti il numero
di organismi pagatori al minimo necessario “per garantire che le spese siano eseguite secondo mo-
dalità amministrative e contabili soddisfacenti” (art. 5). Nel caso di più organismi pagatori regiona-
li, inoltre, il Regolamento richiede che venga individuato un organismo di coordinamento per ga-
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rantire l’armonizzazione delle norme comunitarie e la centralizzazione delle informazioni contabili
da trasmettere alla Commissione.
1.8.2. Il Regolamento che stabilisce norme comuni per i regimi di sostegno diretti della PAC

(Reg. 1259/99)

Questo Regolamento viene considerato in questo Capitolo in quanto prevede, tra le misure più
qualificanti, la cosiddetta “modulazione”, vale a dire la riduzione degli aiuti diretti alle aziende in
funzione del loro impiego di manodopera (se inferiore ad un tetto stabilito), della loro prosperità
globale (se superiore a determinati limiti espressi in termine di margine lordo standard) e dell’im-
porto complessivo degli aiuti diretti di cui sono state beneficiarie (art. 4). Tale modulazione riguar-
da le azioni di sviluppo rurale in quanto i risparmi eventualmente ottenuti in sede nazionale e/o re-
gionale dall’attivazione del meccanismo di modulazione potrebbero essere canalizzati per aumenta-
re le dotazioni finanziarie dei Piani di Sviluppo Rurale. Si tratta, in altre parole, di un meccanismo
che potrebbe consentire di trasferire risorse dalla PAC mercati al sostegno di misure di sviluppo ru-
rale, al fine di cercare di riequilibrare la posizione favorevole di gui gode la PAC mercati. In parti-
colare, questa innovazione si tradurrebbe in un maggior sostegno di specifiche misure in parte di
natura strutturale, in parte agro-ambientale. Tra le misure finanziabili con le risorse provenienti dal-
la modulazione degli aiuti sono comprese:

- le indennità compensative applicabili nelle zone svantaggiate e nelle zone soggette a vincoli
ambientali;

- le misure agro-ambientali;

- le misure a favore dell’imboschimento di superfici agricole.

L’applicazione del meccanismo della modulazione non ha trovato ancora una concreta attua-
zione in Italia. Diverse sono infatti le implicazioni di natura istituzionale, finanziaria e amministra-
tiva che richiedono uno specifico approfondimento (INEA, 2000).
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2.1 Gli aspetti generali del sistema di programmazione per lo sviluppo rurale 

Con la proposta e la successiva approvazione, da parte degli Stati membri, dei nuovi Regola-
menti sui Fondi Strutturali e sul finanziamento del FEOGA allo sviluppo rurale, la Commissione ha
inteso dare concreta attuazione alla riforma delle politiche a carattere strutturale, le cui linee gene-
rali erano state delineate in Agenda 2000. 

Come si è evidenziato nel Capitolo precedente, l’intento riformatore della Commissione è sta-
to guidato dall’esigenza di semplificazione degli strumenti e delle procedure di intervento e dalla
dichiarata volontà “politica” di consolidare i principi della concentrazione, della sussidiarietà e del
decentramento decisionale e gestionale, rafforzando, al contempo, gli strumenti che promuovono
una gestione efficiente degli interventi (la sorveglianza e la valutazione delle politiche).

Per gli interventi relativi allo sviluppo rurale, le novità introdotte dalla riforma vanno ri-
cercate non tanto nella strumentazione delle politiche - che, in buona sostanza, è rimasta si-
mile al passato - quanto, dal punto di vista dell’impostazione generale, nell’estensione territo-
riale degli interventi e, sotto il profilo dell’attuazione, nei cambiamenti introdotti nelle moda-
lità di finanziamento dei programmi e nei meccanismi di programmazione e gestione degli in-
terventi. 

Proprio gli aspetti relativi alla programmazione sono quelli per i quali si osservano le modi-
fiche più significative, che discendono, da un lato, dalla riforma più complessiva della normativa
sui Fondi Strutturali e dai principi da cui essa ha tratto ispirazione e, dall’altro, dalla rilevanza
che la Commissione ha inteso attribuire alla politica di sviluppo rurale, quale asse portante della
“nuova” PAC.

In primo luogo, la politica di sviluppo rurale è stata estesa a tutto il territorio dell’Unione, an-
che per quanto riguarda quelle misure - gli interventi di diversificazione economica nelle aree rura-
li, in particolare - il cui finanziamento, in precedenza, era concesso esclusivamente alle zone rica-
denti in uno degli obiettivi prioritari individuati dai Fondi Strutturali. Ciò implica che il processo di
programmazione degli interventi, diversamente da quanto avveniva in passato, deve necessaria-
mente riguardare anche le aree fuori obiettivo1. 

Inoltre, il ricorso al FEOGA-Garanzia per il finanziamento di interventi a carattere strutturale,
limitato in precedenza alle misure di accompagnamento introdotte nel ’922, è stato esteso sino a in-
teressare tutto l’insieme delle misure strutturali. 

La tematica dello sviluppo rurale, pertanto, viene ad intrecciarsi strettamente con quella, più
generale, delle politiche regionali e la base giuridica che la regola viene ad essere costituita sia dal
Regolamento generale dei Fondi Strutturali (Reg. CE 1260/99), sia dai regolamenti relativi al soste-
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CAPITOLO 2

IL NUOVO SISTEMA DI PROGRAMMAZIONE DELLO SVILUPPO RURALE

1 In realtà, nelle aree fuori obiettivo, è stata operante la programmazione degli interventi dell’obiettivo 5a e, in particolare,
delle misure relative al sostegno degli investimenti nelle aziende agricole e in quelle di trasformazione e commercializzazione.
Tuttavia, mentre per gli interventi nel settore della trasformazione le Regioni erano obbligate a redigere programmi operativi
settoriali, il finanziamento degli interventi nel comparto agricolo non era vincolato alla redazione di un piano, ma doveva
semplicemente soddisfare i requisiti normativi previsti dal Reg. 950/97. A tal proposito si veda il Capitolo 3 della II parte.

2 Si tratta delle misure agroambientali (Reg. 2078/92), per il prepensionamento (Reg. 2079/92) e per la forestazione (2080/92).



gno da parte del FEOGA, primo fra tutti il Reg. CE 1257/99, che stabilisce gli ambiti di intervento
e i vincoli di natura generale per le misure di sviluppo rurale.

Sulla base del primo, vengono finanziate le tradizionali tipologie di programmi a finalità struttu-
rale: i Programmi Operativi Regionali (POR) delle regioni obiettivo 1 e i Documenti Unici di Pro-
grammazione (DocUP) delle aree ricadenti in obiettivo 2. Sulla base del secondo, viene introdotto un
sistema di programmazione, quello relativo al Piano di Sviluppo Rurale (PSR), che costituisce una
novità assoluta. Il PSR, elaborato al livello geografico ritenuto più opportuno da ciascuno Stato mem-
bro, finanzia, attraverso la sezione Garanzia del FEOGA, gli interventi sull’intero territorio dell’UE.

Per l’agricoltura e lo sviluppo rurale, pertanto, è previsto un duplice sistema di programmazio-
ne, diverso a seconda che si tratti di “aree obiettivo” o di aree “fuori obiettivo”. Per l’Italia, in real-
tà, la distinzione riguarda le regioni obiettivo 1 e quelle fuori obiettivo 1, perché queste ultime, co-
me previsto dalla stessa normativa comunitaria, hanno optato per una programmazione degli inter-
venti unica per tutto il territorio regionale, integrata nel PSR3. 
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Nelle regioni dell’obiettivo 1 il PSR riguarderà esclusivamente gli interventi cofinanziati dal
FEOGA-Garanzia, vale a dire, le ex misure di accompagnamento e le misure a favore delle aree
svantaggiate. Queste ultime, infatti, non fanno più parte della programmazione dei Fondi Strutturali
ma vengono finanziate, appunto, dalla sezione Garanzia. 

Per le regioni del Mezzogiorno4, dunque, il sistema di programmazione non ha subito modifi-
che particolarmente rilevanti: gli interventi di ammodernamento e diversificazione continuano ad

3 Sul piano pratico, tale scelta non comporta variazioni di rilievo, poiché la fonte di finanziamento degli interventi (il FEOGA-
Garanzia, appunto) e le regole di attuazione sono le medesime, sia che si tratti del PSR che della “parte rurale” del DocUP.

4 Le regioni italiane ricadenti in obiettivo 1, in realtà, non coincidono più con il Mezzogiorno d’Italia. Esse sono attualmente 6 e preci-
samente: Basilicata, Calabria, Campania, Puglia, Sicilia e Sardegna. Infatti, dopo l’uscita dell’Abruzzo nel ’97, anche il Molise, a
partire dal 2000, non rientra più tra le aree obiettivo 1, anche se usufruirà del “sostegno transitorio” per l’intero periodo 2000-2006.

Fig. 2.1 - Il sistema di programmazione nelle regioni italiane
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essere sostenuti dalla sezione Orientamento del FEOGA e, in coerenza con il Quadro Comunitario
di Sostegno (QCS), vengono integrati nei POR. Nel PSR confluiscono tutte le misure tradizional-
mente finanziate attraverso il FEOGA-Garanzia, con l’aggiunta delle indennità compensative. 

Nelle regioni del Centro-Nord, invece, il Piano di Sviluppo Rurale racchiude tutti gli interven-
ti di sostegno al settore agricolo e alle aree rurali attuati sul territorio regionale.

Da questo punto di vista - e in conseguenza delle caratteristiche stesse del sistema di compe-
tenze istituzionali del nostro Paese - non si può certo affermare che in Italia abbia trovato attuazio-
ne il principio della semplificazione riguardo al numero dei programmi, così come auspicato dalle
istituzioni comunitarie e come previsto dagli stessi Regolamenti5. 

L’attività di programmazione delle nostre amministrazioni è stata frenetica: ai 21 Piani di Svi-
luppo Rurale (uno per ciascuna regione e provincia autonoma), si aggiungono il Quadro Comunita-
rio di Sostengo e i sette Programmi Operativi Regionali dell’obiettivo 1, senza considerare i 21 pro-
grammi regionali che, a breve, daranno attuazione all’Iniziativa Comunitaria Leader+. Si consideri,
inoltre, che, in base alla nuova normativa sui Fondi Strutturali, oltre al programma, le regioni obiet-
tivo 1 sono chiamate a elaborare un ulteriore documento, il Complemento di Programmazione, nel
quale vengono specificati gli elementi relativi all’attuazione della strategia di sviluppo individuata
e la descrizione dettagliata delle singole misure previste nel POR.

Nelle pagine seguenti si cercherà di evidenziare l’impostazione degli interventi di sviluppo ru-
rale, rispettivamente, per le regioni italiane obiettivo 1 e quelle fuori obiettivo 1. Saranno descritti,
pertanto, il sistema di programmazione, le finalità e le strategie di sviluppo previste nei programmi,
con le relative risorse finanziarie disponibili. In conclusione, sarà brevemente discusso lo stato del-
le trattative con la Commissione europea per l’approvazione dei programmi che, per la maggior
parte dei documenti, è ancora in corso. 

2.2 La programmazione nelle Regioni dell’obiettivo 1 

Come si è accennato, nelle regioni italiane dell’obiettivo 1, la programmazione degli interven-
ti a favore dello sviluppo rurale segue un doppio binario, quello dei Fondi Strutturali e quello dello
sviluppo rurale, a cui corrispondono due differenti programmi, il POR e il PSR. 

Nel POR sono inserite le classiche misure di ammodernamento delle aziende agricole e delle
imprese di trasformazione e commercializzazione, gli interventi a favore dell’insediamento dei gio-
vani agricoltori e della formazione e tutto il complesso di misure, cosiddette di diversificazione,
previste dall’articolo 33 del Reg. 1257/996. 

Nel PSR, invece, sono previste le misure relative al prepensionamento, alle indennità compen-
sative per le aree svantaggiate e per quelle soggette a vincoli ambientali, all’imboschimento delle
superfici agricole e agli interventi agroambientali.

Si è già detto, inoltre, come il primo insieme di interventi sia parte integrante della program-
mazione dei Fondi Strutturali e venga inserito nei programmi previsti dal Quadro Comunitario di
Sostegno (QCS). Quest’ultimo rappresenta la cornice programmatica generale in cui si inscrivono i
diversi programmi operativi e prevede la descrizione della strategia e delle priorità di sviluppo indi-
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5 Molti Stati membri hanno optato, ad esempio, per un Piano di Sviluppo Rurale unico per tutto il territorio nazionale, tenen-
do conto delle necessarie specifiche territoriali. È il caso, ad esempio, dell’Austria, della Francia e del Regno Unito.

6 Per una descrizione analitica delle tipologie di intervento ammesse al sostegno del Feoga, si veda il Capitolo precedente.



viduate, l’indicazione degli obiettivi specifici e delle risorse finanziarie previste, nonché degli
aspetti relativi alla gestione degli interventi e ai sistemi di monitoraggio, valutazione e controllo.

Il QCS viene redatto e approvato dalla Commissione, in stretto partenariato con lo Stato mem-
bro, sulla base delle scelte programmatiche effettuate a livello nazionale nell’ambito di un piano di
sviluppo7. Il processo di programmazione che ha portato alla definizione del Piano di Sviluppo del
Mezzogiorno (PSM), del QCS e dei POR è stato lungo e complesso.

Già nel corso del Convegno “Cento idee per lo sviluppo”, del dicembre ’98, sono state presen-
tate e discusse le priorità di sviluppo per il Mezzogiorno, sulle quali far confluire le risorse previste
per il periodo 2000-2006. Con la successiva Delibera CIPE del 22 dicembre ’98 sono stati fissati
gli orientamenti per la definizione del PSM e dei Programmi Operativi Regionali. 
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Fig. 2.2 - I documenti di programmazione nelle Regioni dell’Obiettivo 1

7 Per una comprensione più puntuale delle definizioni di carattere tecnico utilizzate in questa sezione del Capitolo, si veda
l’art. 9 del Reg. 1260/99.
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La Delibera CIPE ha istituito anche il Comitato Nazionale per i Fondi Strutturali, individuan-
do due livelli di programmazione, uno nazionale e uno regionale, con il compito di redigere Rap-
porti, rispettivamente, settoriali e regionali, come base per la definizione del PSM. Il 29 aprile ’99 è
stata presentata la prima bozza del PSM, approvato con Delibera Cipe del successivo 6 agosto. Do-
po la presentazione informale alla Commissione, il PSM, i POR e i PON sono stati inviati ufficial-
mente a Bruxelles a fine settembre ’99. L’11 gennaio 2000 ha avuto formalmente inizio il negoziato
per la loro approvazione. 

Il QCS italiano ha ricevuto l’approvazione di massima da parte della Commissione lo scorso
14 aprile. Tuttavia, poiché esso rappresenta una cornice programmatica di carattere generale, per
l’avvio formale della realizzazione degli interventi, è necessario attendere l’approvazione delle di-
verse forme di intervento previste (i Programmi) - attraverso le quali vengono concretamente atti-
vate le risorse finanziarie disponibili - e, successivamente (entro tre mesi dall’approvazione del
POR), anche dei Complementi di Programmazione. Questi ultimi, infatti, rappresentano i documen-
ti di programmazione in cui, come indicato dal Reg. 1260/99, vengono specificate le modalità di at-
tuazione della strategia e tutti gli elementi di dettaglio relativi all’implementazione delle singole
misure previste. 

Il QCS si prefigge, come obiettivo globale, il conseguimento di un tasso di crescita del Pro-
dotto interno lordo significativamente superiore a quello medio dell’UE a partire dal 2004, con un
aumento dell’occupazione e una sostanziale attenuazione dei fenomeni di marginalità sociale. 

Per l’Italia, le risorse messe a disposizione dai Fondi Strutturali per il periodo 2000-2006 am-
montano a oltre 23 miliardi di euro, pari a circa il 16% delle risorse comunitarie destinate alle aree
obiettivo 1 dell’UE. Tale somma include anche la quota di riserva - da destinare, nel medio periodo,
ai programmi più efficienti - prevista dal Regolamento generale sui Fondi Strutturali in misura pari
al 4% delle risorse, a cui il nostro paese ha aggiunto un ulteriore 6%, allo scopo di stimolare un uti-
lizzo più appropriato dei fondi. 

Al netto della riserva, le risorse finanziarie comunitarie disponibili per la programmazione a
partire dal 2000 sono di 21,6 miliardi di euro, a cui si va a sommare il cofinanziamento nazionale,
pari a circa 18 miliardi di euro.

Il QCS si articola in sei assi prioritari di intervento: (risorse naturali e ambientali; risorse cul-
turali e storiche; risorse umane; sistemi locali di sviluppo; città; reti e nodi di servizio) e prevede
sette programmi operativi regionali (Basilicata, Calabria, Campania, Puglia, Sardegna, Sicilia e
Molise), sei programmi operativi nazionali (Ricerca Scientifica, Scuola, Sicurezza per lo sviluppo,
Industria, Trasporti e Pesca) e un programma di assistenza tecnica.

L’asse Risorse Naturaliè dedicato agli interventi di difesa dell’ambiente e valorizzazione del
patrimonio naturale. L’asse Risorse Culturalicomprende tutte le misure volte a preservare e valo-
rizzare il patrimonio culturale e artistico del Mezzogiorno. L’asse Risorse Umaneracchiude le poli-
tiche attive a favore dell’occupazione, gli interventi per la formazione e la riqualificazione della
forza lavoro e quelli volti a rafforzare i collegamenti tra il mondo della ricerca e il mondo della im-
prese. L’asse Sistemi Locali di Sviluppomira alla creazione delle condizioni economiche per lo svi-
luppo imprenditoriale e la crescita della competitività e della produttività delle imprese meridionali.
Esso include gli interventi di carattere settoriale (industria, artigianato, agricoltura e pesca, com-
mercio e turismo) mirati al rafforzamento delle attività produttive sul territorio. L’asse Città è volto
al miglioramento della qualità della vita nei centri urbani e ad una qualificazione dell’offerta dei
servizi per i cittadini, attraverso il rafforzamento della pubblica amministrazione e lo sviluppo del-
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l’economia sociale. L’Asse Reti e nodi di servizioprevede interventi a favore del sistema dei tra-
sporti e delle telecomunicazioni, per la sicurezza e il contenimento della criminalità, per lo sviluppo
di reti immateriali e per il consolidamento dei trasporti internazionali.

La ripartizione delle risorse fra le Regioni è stata stabilita con Delibera CIPE del maggio
’99, sulla base degli ambiti prioritari di intervento individuati nei singoli Programmi Operativi e
di criteri oggettivi (popolazione, superficie, particolari svantaggi di natura geografica, ecc.). Con
successiva Delibera del 6 agosto, inoltre, è stata fissata la quota di risorse destinata ai programmi
nazionali e quella riservata ai programmi regionali. Ai primi va circa il 30% delle risorse dispo-
nibili (al netto della riserva di efficienza, poco più di 6 miliardi di euro), ai secondi va il restante
70%, per un ammontare complessivo pari a oltre 15 miliardi di euro (30.000 miliardi di sola quo-
ta comunitaria). 

Le risorse FEOGA sono state fissate ad un livello pari a circa il 15% del totale, una quota
pressappoco uguale, in termini percentuali, a quella del ciclo di programmazione ’94/’99, ma più
elevata in termini assoluti. Inoltre, al contrario di quanto previsto nella fase precedente - nella quale
era stata riservata una parte di risorse ai programmi multiregionali, a titolarità dell’allora Ministero
per le Risorse Agricole - la gestione finanziaria degli interventi a favore dell’agricoltura è deman-
data interamente alle Regioni, svolgendo il Ministero delle Politiche Agricole e Forestali esclusiva-
mente funzioni di orientamento e coordinamento. 

Nell’ambito di tali funzioni, il MiPAF ha predisposto il Rapporto Interinale di settore, nel qua-
le, sulla base di un’attenta valutazione dei punti di forza e debolezza del tessuto socio-strutturale
delle aree rurali, sono stati individuati i principali fabbisogni di intervento, gli obiettivi generali e le
strategie di sviluppo per l’agricoltura e le aree rurali per il periodo 2000-2006, successivamente in-
corporati nel PSM e nel QCS. 

Gli obiettivi sono stati identificati nel “miglioramento della competitività dei sistemi agricoli e
agroindustriali in un contesto di filiera” e nel “sostegno allo sviluppo dei territori rurali e alla valo-
rizzazione delle risorse ambientali e storico-culturali”. 

A ciascun obiettivo sono state associate specifiche “linee di intervento”, insiemi di azioni co-
erenti che seguono un approccio di tipo integrato. In particolare, riguardo al primo obiettivo (più
spiccatamente settoriale e mirato alle aree ad agricoltura intensiva) le tipologie di azioni previste ri-
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FESR FSE FEOGA SFOP Totale 
contributo 

comunitario

Contributo 
nazionale

Totale 
spesa

 pubblica

Risorse 
private

Totale

I - Risorse Naturali 3.062,6 79,0 703,1  - 3.844,7 3.667,0 7.511,7 2.246,0 9.757,7

II - Risorse Culturali 1.059,1 105,4 30,0  - 1.194,5 1.210,3 2.404,8 355,6 2.760,3

III - Risorse Umane 1.157,3 3.352,4  -  - 4.509,7 2.409,7 6.919,5 667,8 7.587,3

IV - Sistemi Locali 4.107,6 247,9 2.249,6 282,3 6.887,4 6.217,4 13.104,8 5.478,4 18.583,2

V - Città 800,8 83,6  -  - 884,4 881,9 1.766,3 279,2 2.045,5

VI - Reti e nodi di servizio 3.838,4 215,9  -  - 4.054,3 3.734,9 7.789,1 1.886,9 9.676,1

Assistenza Tecnica 250,8 8,3  - 4,0 263,2 152,8 416,0 - 416,0

Totale 14.276,5 4.092,7 2.982,6 286,3 21.638,2 18.274,0 39.912,2 10.913,9 50.826,1

di cui: sostegno transitorio 114,9 27,5 37,9 0,5 180,7 240,7 421,4 183,9 605,3

Tab. 2.1 - QCS Italia obiettivo 1: Risorse finanziarie pubbliche e loro ripartizione tra Assi
prioritari di intervento (milioni di euro)*

* al netto della riserva di efficienza.
Fonte: QCS Italia - obiettivo 1.



guardano il miglioramento della competitività aziendale, la valorizzazione e il potenziamento delle
produzioni di qualità, il miglioramento dei processi produttivi agricoli e agroindustriali, le azioni
formative e a favore del ricambio generazionale, il miglioramento delle performance ambientali e
della dotazione infrastrutturale. Tali interventi andranno, quanto più possibile, “riferiti a programmi
organici di filiera”, al fine di aumentarne l’efficacia a livello territoriale.

Riguardo al secondo obiettivo (sostegno allo sviluppo dei territori rurali), le linee di intervento
individuate sono più appropriate per un approccio di sviluppo rurale integrato (gli interventi previ-
sti, infatti, sono pensati prevalentemente per le aree rurali con maggiori problemi di diversificazio-
ne economica) e riguardano la valorizzazione delle risorse territoriali, il sostegno delle attività di
diversificazione (artigianato, agriturismo, ecc.), la valorizzazione delle produzioni di qualità, il mi-
glioramento dei servizi essenziali e l’incremento della dotazione infrastrutturale (QCS Italia -
Obiettivo 1 2000-2006).

I Programmi Operativi Regionali hanno recepito tale impostazione sin dalla fase di concezio-
ne e gli obiettivi specifici individuati per l’agricoltura e lo sviluppo rurale ricalcano quelli indivi-
duati nel PSM e nel QCS. 

Al momento attuale, non si dispone di informazioni dettagliate sulle tipologie di investimento
previste nei singoli programmi e sulla dotazione finanziaria delle stesse, essenzialmente per due or-
dini di motivi. Da un lato, sulla base della regolamentazione generale dei Fondi Strutturali, non è
necessario indicare nel programma l’ammontare di risorse destinato alle singole misure. Questa in-
formazione, infatti, va specificata nel Complemento di Programmazione, mentre nel POR è suffi-
ciente riportare la dotazione finanziaria a livello di asse prioritario di intervento. Dall’altro i Com-
plementi di Programmazione sono stati sottoposti a numerose revisioni e il processo di definizione
per la loro approvazione è tuttora in corso. 

Per gli interventi cofinanziati dal FEOGA, i problemi di più difficile soluzione sono stati quel-
li relativi alla rispondenza delle misure previste nei POR ai requisiti e ai criteri di ammissibilità sta-
biliti dal Regolamento 1257/99 e dal Regolamento applicativo. Una delle questioni principali, infat-
ti, ha riguardato proprio il livello di dettaglio a cui le amministrazioni erano tenute a scendere nella
descrizione degli interventi previsti. 

Per una lunga fase, l’interpretazione dell’articolo 18 del Reg. 1260/99 (che, nell’illustrare il
contenuto del POR, prevede una “descrizione sintetica delle misure per attuare gli assi prioritari”) e
l’obbligo di elaborare il Complemento di Programmazione, avevano fatto ritenere sufficiente alle
amministrazioni regionali una descrizione di carattere generale degli interventi che - limitandosi a
dichiarare l’impegno formale al rispetto delle normative comunitarie - non entrasse nel dettaglio
delle tipologie di investimento previste. Le misure del POR venivano configurate, in tal modo, co-
me “strategie di intervento”, perseguite attraverso una serie di azioni, che corrispondevano alle mi-
sure previste dalla normativa comunitaria. Molta enfasi veniva attribuita, invece, all’attuazione
congiunta delle diverse azioni previste e alle modalità secondo cui gli interventi concorrevano al
raggiungimento degli obiettivi globali degli assi e del piano. Veniva rinviata al Complemento di
Programmazione, invece, la descrizione puntuale delle singole azioni di sviluppo previste.

Nel corso del negoziato, tuttavia, la Commissione ha fatto notare come, nello stesso articolo
18 del Regolamento 1260, in relazione alla descrizione delle misure nel POR, si faccia esplicita ri-
chiesta di tutti gli “elementi di informazione necessari alla verifica di conformità con i regimi di
aiuto, ai sensi dell’art. 87 del trattato”. Per gli interventi nel settore agricolo e per lo sviluppo rura-
le, ciò ha implicato la necessità di specificare nel POR tutti quegli elementi necessari a consentire
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l’esame di compatibilità con i regolamenti FEOGA e con la nuova normativa comunitaria in mate-
ria di aiuti di stato nel settore agricolo, specificando, per ogni singola misura, i beneficiari dell’in-
tervento, le tipologie di spesa ammissibili, i tassi di cofinanziamento pubblico e, nel caso degli in-
vestimenti aziendali, i settori oggetto di intervento. Nel Complemento di Programma verrà fissata
la dotazione finanziaria per misura e verranno inseriti tutti gli elementi relativi alla definizione dei
meccanismi di attuazione e controllo degli interventi8. 

Le misure relative all’agricoltura e allo sviluppo rurale sono inserite prevalentemente nell’asse
4, Sviluppo Locale, dove è prevista una specifica linea di intervento per l’agricoltura e lo sviluppo
rurale, divenuta, in sostanza, una sorta di asse “agricolo”. 

Se si considerano i POR nel loro insieme, in questo asse è concentrato oltre il 75% delle risor-
se FEOGA. Nell’asse Risorse Naturaliè allocato il 24% delle disponibilità complessive, mentre
decisamente più esigue sono le risorse destinate all’asse Risorse Culturali, per il quale solo il POR
della Puglia ha previsto un ammontare di 30 milioni di euro.

Il peso finanziario degli interventi FEOGA nei POR, rispetto alle risorse complessive dei Fon-
di Strutturali, è pari, in media, al 20%, con oscillazioni che variano dal 23% della Basilicata al 17%
della Campania.
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8 I Complementi di Programmazione sono attualmente in fase di redazione presso le amministrazioni regionali.

Fig. 2.3 - POR obiettivo 1. Dotazione finanziaria del FEOGA rispetto alla dotazione totale dei
Fondi Strutturali (valori %)

In termini assoluti, la dotazione più elevata di risorse è quella della Sicilia (circa 790 Meuro di
quota FEOGA), seguita dalla Campania (circa 650 Meuro). Alla Basilicata, invece, è stata destinata
la quota più contenuta, circa 171 milioni di euro. 

La quota di finanziamento comunitario attiverà un corrispondente ammontare di risorse nazio-
nali, pari, per la sola parte FEOGA, a circa 2 miliardi di euro (poco meno di 4.000 miliardi di lire).
Le risorse provenienti dal settore privato sono stimate in circa 2,2 miliardi di euro, per un volume



complessivo di investimenti che dovrebbe superare i 7 miliardi di euro (circa 14.000 miliardi di li-
re). Si tratta di un ammontare di risorse per il periodo 2000-2006 che non ha equivalenti in altri in-
terventi di politica nazionale e che, se utilizzato adeguatamente, potrà senza dubbio incidere in ma-
niera significativa sul sistema agricolo e sull’intera economia delle aree rurali meridionali.
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Basilicata Calabria Campania Puglia Sardegna Sicilia Molise Totale

I - Risorse Naturali 30,0        84,7        240,0       166,4       24,6        143,0       14,4        703,1       
II - Risorse Culturali  -  -  - 30,0         -  -  - 30,0        
III - Risorse Umane  -  -  -  -  -  -  - - 
IV - Sistemi Locali 141,1       325,6       410,2       326,7       381,5       641,0       23,5        2.249,6    
V - Città'  -  -  -  -  -  -  - - 
VI - Reti e nodi di servizi  -  -  -  -  -  -  - - 
Assistenza Tecnica  -  -  -  -  -  -  - - 
Totale FEOGA 171,1      410,3      650,2      523,1      406,1      784,0      37,9        2.982,6   

I - Risorse Naturali 17,5 20,6 36,9 31,8 6,1 18,2 38 23,6
II - Risorse Culturali - - - 5,7 - - - 1
III - Risorse Umane - - - - - - - -
IV - Sistemi Locali 82,5 79,4 63,1 62,5 93,9 81,8 62 75,4
V - Città' - - - - - - - -
VI - Reti e nodi di servizi - - - - - - - -
Assistenza Tecnica - - - - - - - -
Totale FEOGA 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

(valori %)

(milioni di euro)

Tab. 2.2 - Risorse FEOGA previste nei Programmi Operativi Regionali e ripartizione tra gli
assi prioritari di sviluppo

Fonte: QCS Italia - obiettivo 1.

2.2.1 Il Piano di Sviluppo Rurale nelle Regioni obiettivo 1

Come si è detto nel paragrafo introduttivo, la programmazione del Piano di Sviluppo Rurale
nelle regioni obiettivo 1 comprende tutti gli interventi cofinanziati dalla sezione Garanzia del FEO-
GA: il prepensionamento (artt. 10-12 del Reg. 1257/99), l’imboschimento delle superfici agricole
(art. 31), le misure agroambientali (artt. 22-24) e le indennità compensative per le zone svantaggia-
te e le zone soggette a vincoli ambientali (artt. 13-21). 

Non si tratta, come potrebbe apparire a prima vista, di una programmazione residuale, perché
il PSR, nonostante sia dotato, e per ovvie ragioni, di risorse nettamente inferiori a quelle del POR,
comprende al suo interno interventi di estrema rilevanza per i sistemi agricoli meridionali. Ci si ri-
ferisce, in particolare, alle misure agroambientali, divenute una forma di intervento di estremo inte-
resse per gli agricoltori9, e alle indennità compensative, particolarmente importanti per molte azien-
de delle aree interne del Mezzogiorno.

Alle regioni dell’obiettivo 1 sono destinati oltre 200 milioni di euro annui per il periodo 2000-
2006 (il 36% dei fondi previsti), per un ammontare complessivo di circa 1,4 miliardi di euro di pro-
venienza comunitaria. 

Nel predisporre i Piani, tuttavia, le amministrazioni regionali si sono trovate ad affrontare nu-
merose difficoltà, riconducibili a due ordini di problemi:

9 È testimonianza di ciò la rilevante massa di risorse finanziarie attivata da questi interventi negli ultimi due anni. A tal pro-
posito, si veda il Capitolo 5 della II parte del Rapporto.



- la coerenza con le diverse misure di sostegno all’agricoltura e allo sviluppo delle aree rurali
previste nel POR;

- l’insufficiente disponibilità di risorse finanziarie per l’attuazione dei nuovi interventi.

La prima questione riguarda il livello di integrazione tra PSR e POR, sancito anche dall’art.
41(2) del Regolamento 1257/99. In sostanza, la programmazione delle ex misure di accompagna-
mento e delle indennità compensative, non solo deve perseguire, come ovvio, obiettivi autonomi e
ben definiti a livello territoriale, ma, al contempo, raccordarsi con gli obiettivi individuati nel POR.

Poiché gli interventi previsti dalle misure che verranno inserite nel PSR sono prevalentemente
di natura ambientale, l’integrazione con gli obiettivi del POR, come previsto dallo stesso QCS, de-
ve avvenire principalmente su questa base, cioè sul piano del rafforzamento degli obiettivi di tutela
dell’ambiente e del patrimonio naturale e del contributo al perseguimento di uno sviluppo sosteni-
bile nelle aree rurali.

Tuttavia, non appare trascurabile il contributo che questo insieme di interventi può fornire al
conseguimento di obiettivi di natura più spiccatamente “economica”, quali il mantenimento o il mi-
glioramento del livello dei redditi agricoli, l’ammodernamento nella conduzione aziendale, contri-
buendo a integrare e a differenziare le fonti di reddito in azienda o a contenere i costi di produzio-
ne, fornendo, per questa via, un contributo di natura più generale agli obiettivi della programmazio-
ne regionale complessiva.

La seconda questione è di più difficile soluzione ed è legata all’ingente mole di impegni as-
sunta dalle amministrazioni regionali nel corso del triennio 97/99 per le misure agroambientali. Co-
me previsto dalla normativa comunitaria, tali impegni devono essere soddisfatti attingendo alle ri-
sorse del PSR. In tutte le regioni, tale circostanza ha ridotto drasticamente la possibilità di effettua-
re nuovi interventi. L’obiettivo principale dei Piani diviene, così, quello di assicurare la continuità
degli interventi della passata programmazione e di tener fede agli impegni pregressi, con possibilità
molto limitate (o quasi nulle) di procedere all’implementazione delle nuove misure. 

2.3 La programmazione nelle regioni fuori obiettivo 1: i Piani di Sviluppo Rurale 

Si è più volte detto che nelle regioni del Centro-Nord il PSR include tutti gli interventi a fina-
lità strutturale e al suo interno possono trovare collocazione tutte le 22 misure codificate nell’Alle-
gato al Reg. 1750/99.
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Campania 

Puglia

Basilicata

Calabria

Sicilia

Sardegna

Totale Obiettivo 1 

19,91

38,48

24,18

29,5

55,42

39,93

211,82

139,37

269,36

169,26

206,5

387,94

279,51

1.482,70

3,3

6,5

4,1

4,9

9,3

6,7

35,6

Tab. 2.3 - Dotazione finanziaria per gli interventi di sviluppo rurale nelle Regioni obiettivo 1

Fonte: CIPE.

Regione Stanziamento medio Dotazione indicativa Quota percentuale sul
annuo 2000-2006 totale Italia

milioni di euro %



Il livello territoriale a cui esso fa riferimento è costituito dall’intera superficie regionale. Infat-
ti, sebbene per le aree dell’Obiettivo 2 sia stata prevista la possibilità di inserire gli interventi di svi-
luppo rurale nel DocUP, le Regioni hanno optato per una programmazione degli interventi di svi-
luppo rurale integrata nel PSR. 

La ripartizione delle risorse disponibili tra le Regioni - stabilita con delibera CIPE del dicem-
bre ’99 - è avvenuta sulla base di criteri oggettivi e ha dovuto tenere conto dell’ingente mole di
impegni assunti nel corso del precedente periodo di programmazione per le ex misure di accompa-
gnamento - per quelle agroambientali, in particolare - che graverà, sotto il profilo finanziario, sui
nuovi piani. 

Le risorse FEOGA destinate alle Regioni del centro nord sono pari a 383 milioni di euro annui
per il periodo 2000-2006, per un totale di circa 2,7 miliardi di euro. Tale ammontare, sommato ai
212 milioni di euro dell’obiettivo 1, porta la disponibilità finanziaria per gli interventi cofinanziati
dalla sezione Garanzia a complessivi 595 Meuro annui, per un totale di risorse, nel periodo 2000-
2006, pressappoco pari a 4,2 miliardi di euro (e che giunge a 4,5 miliardi se si considera l’indiciz-
zazione).
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Piemonte           
Valle d'Aosta           
Lombardia           
Bolzano           
Trento           
Veneto           
Friuli Venezia Giulia           
Liguria           
Emilia Romagna           
Toscana           
Umbria           
Marche           
Lazio           
Abruzzo           

Centro-nord           

Obiettivo 1           

47,9                        
5,8                          

44,4                        
15,7                        
11,9                        
39,2                        
13,2                        
11,5                        
51,0                        
43,4                        
23,7                        
24,5                        
33,7                        
17,5                        

383,2                      

211,8                      

335,1                     
40,5                       

311,0                     
109,7                     

83,2                       
274,3                     

92,2                       
80,3                       

356,9                     
303,8                     
165,8                     
171,2                     
235,7                     
122,6                     

2.682,0                  

1.482,7                  

8,1               
1,0               
7,5               
2,6               
2,0               
6,6               
2,2               
1,9               
8,6               
7,3               
4,0               
4,1               
5,7               
2,9               

64,4             

35,6             

Tab. 2.4 - Risorse destinate ai Piani di Sviluppo Rurale. Ripartizione indicativa per Regione

Fonte: CIPE.

Il cofinanziamento nazionale graverà interamente sul Fondo di Rotazione. Tuttavia, le ammi-
nistrazioni regionali parteciperanno con risorse proprie al finanziamento delle misure strutturali
propriamente dette per una quota del 30% del totale nazionale. Le risorse nazionali transiteranno
attraverso l’Organismo Pagatore (attualmente l’AIMA), che provvederà a erogarle secondo le mo-
dalità di funzionamento proprie del FEOGA-Garanzia. 

Le risorse stanziate, tuttavia, sono da considerarsi del tutto indicative, perché le assegnazioni
della sezione Garanzia avviene su base annua. Anche il loro impiego, pertanto, deve essere effettua-

Regione stanziamento dotazione indicativa quota percentuale sul
medio annuo 2000-2006 totale Italia

milioni di euro %

obiettivo 1

Totale Italia 595,0 4.165,0 100,0



to necessariamente entro l’anno di riferimento. Eventuali sottoutilizzazioni comportano una perdita
netta di risorse che, in linea di principio, potrebbero venire utilizzate da quegli Stati membri o da
quelle regioni, all’interno di uno stesso Stato membro, con livelli di spesa superiori alle previsioni
indicative effettuate.

È prevista anche l’istituzione di un Comitato Nazionale per la sorveglianza dei PSR, a cui par-
teciperanno i Ministeri delle Politiche Agricole e del Tesoro, le Regioni e le Provincie Autonome e
l’Organismo pagatore. 

Il MiPAF, entro il 30 settembre di ogni anno, trasmetterà alla Commissione le previsioni fi-
nanziarie aggiornate per ciascun PSR. Poiché le risorse comunitarie sono assegnate a livello di Sta-
to membro, i piani finanziari, qualora necessario, potranno essere rimodulati, in modo da assicurare
la completa utilizzazione dei fondi ed evitare le penalizzazioni previste dalla normativa comunita-
ria, nel caso in cui le spese risultino inferiori a quelle previste annualmente nel piano finanziario di
ciascun programma.

La normativa comunitaria, infatti, introduce un meccanismo automatico di penalizzazione per
quei paesi che non riescono a utilizzare almeno il 75% della propria dotazione annua. Tale mecca-
nismo prevede, infatti, una decurtazione di risorse, nell’anno successivo, pari a un terzo della diffe-
renza tra la soglia del 75% e la spesa effettivamente realizzata. 

Il sistema di finanziamento previsto mira ad accelerare il livello di utilizzo delle risorse comu-
nitarie e a premiare i paesi più efficienti, sotto il profilo della capacità di spesa. Tuttavia, proprio
l’esigenza di velocizzare l’impiego delle risorse (ampiamente condivisibile e giustificata dall’espe-
rienza della passata programmazione) può determinare delle distorsioni non di poco conto nelle
scelte di politica effettuate a livello locale. 

Infatti, le scelte programmatiche - e le loro modifiche nel corso del tempo - potrebbero risul-
tare condizionate proprio dalla necessità (che riveste, tra l’altro, una forte valenza politica) di pre-
vedere una gamma di interventi in grado di assicurare - ad esempio, per la loro facilità di attuazio-
ne o per la lunga esperienza di gestione da parte della pubblica amministrazione - un livello soddi-
sfacente di spesa, anche a scapito di azioni potenzialmente più efficaci, ma con tempi di realizza-
zione più lenti. 

Nel paragrafo seguente saranno evidenziate le tipologie di investimento previste nei PSR e la
relativa dotazione finanziaria. Ciò al fine di illustrare, seppur schematicamente, le caratteristiche
assunte dalla programmazione dello sviluppo rurale nelle aree fuori obiettivo 1 e individuare le
priorità di intervento su cui le diverse Regioni intendono far leva per il periodo 2000-2006. 

Ad eccezione dei documenti già approvati (i PSR dell’Emilia, del Lazio, dell’Umbria, dell’A-
bruzzo, della Lombardia, di Trento, di Bolzano, della Toscana e del Piemonte), l’analisi è basata sui
prospetti finanziari dei Piani modificati a seguito delle osservazioni avanzate dalla Commissione nei
negoziati di maggio e giugno 2000 (si tratta, pertanto, di una versione dei PSR pressoché definitiva)10. 

2.3.1 Gli interventi previsti nei PSR delle regioni del Centro-Nord

Appare utile sottolineare, in via preliminare, come le Regioni abbiano goduto della più am-
pia libertà nell’individuazione degli obiettivi e delle strategie dei propri Piani. L’unico vincolo
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10 Ad eccezione del Piano della Val d’Aosta (per il quale era disponibile solo la versione originaria del prospetto finanziario)
e del Veneto, per il quale l’analisi è basata sulla versione del piano, diversa da quella originaria, disponibile sul sito inter-
net della Regione.



di programmazione, infatti, è stato costituito dall’obbligatorietà delle misure agroambientali,
che - nel rispetto dei grandi orientamenti fissati nel Trattato dell’UE e recepiti dai regolamenti
comunitari - devono essere necessariamente previste in tutti i documenti di programmazione.
Tutte le altre misure hanno carattere facoltativo e la scelta di attivare, o meno, un intervento è
demandata ai soggetti responsabili della programmazione (in Italia, appunto, le amministrazioni
regionali). 

Dalla lettura dei documenti di programmazione e, in particolare, delle sezioni dedicate alla co-
erenza e all’impostazione logica degli interventi previsti, emergono strategie differenti, a seconda
delle differenti Regioni. Tuttavia, una caratteristica comune a gran parte dei programmi è costituita
dalla scelta di attivare un numero elevato di misure. Nel Veneto, solo per citare un caso estremo, la
versione originaria del PSR prevede, ad esempio, l’attivazione di tutte le 22 misure contemplate nel
Regolamento e in una piccola regione, come l’Umbria, le uniche misure non attivate sono quelle
relative alla ricomposizione fondiaria e alla ricostituzione del potenziale agricolo in caso di calami-
tà (figura 2.4).

Di conseguenza, nei PSR si ritrova una gran quantità di interventi con una dotazione finanzia-
ria esigua o, quantomeno, insufficiente a raggiungere gli obiettivi ad essi associati. Ad alcune di
queste misure, inoltre, viene attribuita, in taluni casi, anche una notevole valenza nella strategia
complessiva del Piano.

Pertanto, al fine di comprendere in modo più chiaro le priorità di sviluppo individuate nei
PSR, appare opportuno concentrare l’attenzione sull’importanza attribuita ai singoli interventi, dal
punto di vista della dotazione finanziaria loro assegnata.

In considerazione dell’elevato numero di Piani e di misure attivate in ciascun PSR, si è proce-
duto ad una classificazione delle misure in categorie omogenee11, ciascuna delle quali identifica una
precisa priorità di intervento. L’analisi dei piani finanziari è basata sulla quota complessiva di spesa
pubblica e non comprende le stime sulla partecipazione del settore privato. 

Le misure previste nei Piani sono state suddivise in sei grandi categorie:

• ammodernamento delle strutture di produzione agricola e di trasformazione e commercializza-
zione. In tale categoria di interventi sono state incluse, oltre alle misure relative agli investi-
menti aziendali, tutti quegli interventi in grado di influenzare, più o meno direttamente, l’effi-
cienza del tessuto produttivo del comparto agricolo di base e del settore della trasformazione12.
Si tratta di misure a forte caratterizzazione settoriale che costituiscono, al contempo, anche gli
interventi più “tradizionali”, ormai attuati da lungo tempo in tutte le regioni; 

• diversificazionedell’attività economica a livello aziendale e di area. Tale tipologia di interven-
to racchiude le misure a favore della commercializzazione dei prodotti di qualità, della diver-
sificazione delle attività agricole e delle attività affini e dell’incentivazione delle attività turi-
stiche e artigianali. Si tratta delle misure che più direttamente perseguono l’obiettivo di svilup-
pare fonti integrative o alternative di reddito nelle aree rurali e di rafforzare l’integrazione tra i
diversi settori economici;
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11 L’approccio utilizzato per la classificazione degli interventi, con le dovute specifiche, riprende un analogo lavoro effettuato
dall’INEA nella fase di programmazione 94/99, sia per i programmi dell’obiettivo 1 - si veda, a tal proposito, Mantino e Pe-
sce (1997) - che per i DocUP dell’obiettivo 5b - si veda il Rapporto di Sintesi delle valutazioni dei DocUP delle regioni ita-
liane obiettivo 5, (INEA, 1998c).

12 Vi sono incluse anche gli interventi relativi all’insediamento giovani, al prepensionamento, al miglioramento e alla ricom-
posizione fondiaria, nonché gli interventi a favore della valorizzazione in senso produttivo delle risorse forestali(le misure b,
d,i, j, k, in base alla classificazione comunitaria).
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Fig. 2.4 - Le misure attivate nei PSR delle regioni del Centro-Nord
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• infrastrutture e servizi, invece, comprendono tutti gli interventi volti ad accrescere la dota-
zione infrastrutturale delle aree rurali, sia a supporto delle attività produttive (agricole e non),
sia finalizzate a migliorare la qualità e il tenore di vita delle popolazioni locali. In tale cate-
goria sono compresi gli interventi a favore dello sviluppo e del miglioramento delle infra-
strutture rurali, della gestione delle risorse idriche in agricoltura, del rinnovamento dei villag-
gi, dei servizi di sostituzione e assistenza alla gestione, dei servizi essenziali per l’economia
e la popolazione rurale, della ricostituzione del potenziale agricolo danneggiato da disastri
naturali; 

• la categoria ambienteracchiude le misure a favore della salvaguardia e valorizzazione del pa-
trimonio naturale e tutti quegli interventi che mirano a favorire l’utilizzo in agricoltura di me-
todi produttivi eco-compatibili. L’intervento certamente più importante è costituito dalle misu-
re agroambientali, a cui si associano gli interventi di tutela dell’ambiente e quelli a favore del-
l’imboschimento delle superfici agricole;

• gli interventi di aiuto diretto al reddito e quelli a favore della formazione comprendono, ri-
spettivamente, le indennità compensative per le aree svantaggiate e per le aree soggette a vin-
colo ambientale e gli interventi formativi in campo agricolo e rurale;

• gli altri interventi, invece, riguardano le misure in corso dalla precedente programmazione
(essenzialmente, quindi, interventi ereditati dal vecchio obiettivo 5a) e le risorse destinate a fi-
nanziare la valutazione dei programmi. 

Come si può osservare dalla tabella 2.5, le tipologie di intervento a cui sono destinate le risor-
se più elevate sono quelle riguardanti le misure di ammodernamento e l’ambiente, che da sole as-
sorbono ben l’80% delle risorse previste nei PSR. 

All’interno della prima tipologia (a cui è destinato circa il 35% degli stanziamenti), gli investi-
menti aziendali assorbono circa il 16% dei fondi (tab. 2.6). Agli investimenti nel settore della tra-
sformazione e commercializzazione, invece, è destinato poco meno dell’8%. La restante quota di
risorse è assorbita quasi interamente dagli interventi a favore della forestazione produttiva e dell’in-
sediamento dei giovani agricoltori. A quest’ultima misura, in particolare, nei PSR viene destinato
quasi il 5% delle risorse, pari a circa 350 milioni di euro per il periodo 2000-2006. 

Alle misure a carattere ambientale, invece, va ben il 45% delle risorse complessive per lo svi-
luppo rurale, gran parte delle quali destinata alle misure agroambientali. Queste ultime, da sole, as-
sorbono oltre il 35% della spesa prevista nei PSR, per un ammontare pari, per la sola parte di cofi-
nanziamento comunitario, a 2,4 miliardi di euro, a cui si somma una analoga quota di risorse nazio-
nali13. Questo dato, abbastanza sorprendente, è in buona parte determinato dalla gran mole di impe-
gni assunti nel precedente periodo di programmazione nell’ambito del Reg. 2078 che, come previ-
sto dalle nuova normativa comunitaria, va a confluire nei nuovi piani. Tale circostanza assume ca-
ratteristiche particolarmente accentuate in quelle Regioni che, soprattutto nel ’98 e nel ’99, avevano
proceduto a stipulare accordi agroambientali di proporzioni considerevoli, che ora si trovano a do-
ver onorare a scapito della possibilità di attivazione di altri interventi. 

Le altre categorie di azioni si suddividono le esigue risorse residue (meno del 20% delle dis-
ponibilità totali). È da segnalare il peso decisamente contenuto degli interventi di diversificazione
economica, cui spetta soltanto il 4% delle risorse complessivamente disponibili.
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13 Va osservato che per le ex misure di accompagnamento e le indennità compensative non è prevista la partecipazione finan-
ziaria delle Regioni e la parte di cofinanziamento a carico dello stato membro grava interamente sul Fondo di Rotazione.



Il quadro che emerge dall’analisi aggregata dei prospetti finanziari dei PSR è piuttosto chiaro.
L’enfasi attribuita nella parte descrittiva dei Piani allo sviluppo rurale e all’approccio intersettoriale ri-
mane, nei fatti, lettera morta. La logica che ha guidato la programmazione dei nuovi interventi è anco-
ra una volta di tipo rigorosamente settoriale14. Il peso estremamente rilevante delle misure agroam-
bientali è spiegato dalle circostanze cui si è fatto cenno in precedenza. Dato il carattere maggiormente
“restrittivo” dei nuovi interventi eco-compatibili, con tutta probabilità, in assenza degli impegni pre-
gressi, la prevalenza di queste misure, in termini finanziari, non sarebbe risultata così schiacciante. Se
a ciò si aggiunge l’ulteriore complicazione legata ai meccanismi di finanziamento propri della sezione
Garanzia del FEOGA - che mal si adattano a investimenti che richiedono tempi di realizzazione piut-
tosto lunghi, in relazione alle esigenze della programmazione - appare evidente come il compito che
le amministrazioni regionali dovranno svolgere nei prossimi anni non sia semplice e richieda uno
sforzo organizzativo di tutto rilievo per ottenere i risultati prefigurati nei programmi.

2.4 Lo stato dei negoziati per l’approvazione dei programmi

A quasi due anni dal suo inizio, la lunga fase di programmazione degli interventi strutturali
per il periodo 2000-2006 è entrata finalmente nella sua fase cruciale, quella dell’approvazione dei
piani da parte della Commissione. 

A seguito della presentazione ufficiale dei programmi - che risale al settembre del ’99 per i
POR e agli inizi del 2000 per i PSR - è iniziato l’esame dei Piani da parte dei servizi della Commis-
sione e, gradualmente, ha preso corpo il negoziato per la loro approvazione.

Il negoziato - ancora in corso per la maggior parte dei programmi - si è articolato in due di-
stinte trattative: quella relativa ai POR dell’obiettivo 1 e quella sui Piani di Sviluppo Rurale delle
regioni del Centro-Nord. Per i PSR delle Regioni meridionali, invece, le discussioni sono ancora in
fase di avvio, a causa, da un lato, dell’iniziale ritardo con il quale alcune amministrazioni, impe-
gnate nella redazione dei POR e dei Complementi di Programmazione, hanno presentato i piani e,
dall’altro, dell’ingente mole di lavoro che la Commissione è stata chiamata a svolgere in un perio-
do, tra l’altro, di riassetto organizzativo interno.
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Ammodernamento strutture di
 produzione e trasformazione      

Diversificazione      

Infrastrutture e servizi      

Ambiente      

Aiuti al reddito      

Formazione      

Altri interventi      

Totale      

856,0    

87,0     

228,1    

1.459,4 

160,7    

24,9     

37,3     

2.853,4 

30,0

3,0

8,0

51,1

5,6

0,9

1,3

100,0

2.401,80   

269,5   

606   

3.011,70   

379,6   

53,2   

115,5   

6.837,2        

35,1       

3,9        

8,9        

44,0       

5,6        

0,8        

1,7        

100,0     

Tab. 2.5 - PSR fuori obiettivo 1. Dotazione finanziaria delle principali tipologie di intervento
(milioni di euro)

Fonte: elaborazioni sui prospetti finanziari dei PSR.

14 Forse, a ben vedere, la definizione di “pilota”, attribuita all’Iniziativa Comunitaria Leader, che dopo oltre 10 anni di appli-
cazione suona abbastanza strana, ha ancora un fondamento reale.

Tipologie di intervento previste Spesa % su Spesa pubblica % su totale
FEOGA totale generale



Nel corso delle trattative, sono emerse carenze di varia natura nei piani e la Commissione ha
avanzato numerose richieste di modifica o integrazione, per le quali le amministrazioni hanno do-
vuto rivedere, talvolta anche sensibilmente, i documenti originari. 

Molti dei problemi sollevati sono risultati comuni sia ai programmi dell’obiettivo 1 che a
quelli delle regioni fuori obiettivo 1. Proprio tale circostanza fa ritenere che molti degli aspetti pro-
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Quota 
FEOGA

% su totale 
FEOGA

Spesa 
pubblica 

totale

% su totale 
spesa 

pubblica

a) investimenti nelle aziende agricole             344,0              12,1          1.059,7             15,5 

b) insediamento dei giovani agricoltori             161,2                5,6             353,6               5,2 

c) formazione              24,9                0,9              53,2               0,8 

d) prepensionamento              11,4                0,4              25,5               0,4 

e) zone svantaggiate e zone soggette a vincoli ambientali             160,7                5,6             379,6               5,6 

f) misure agroambientali          1.198,7              42,0          2.451,5             35,9 

g) miglioramento delle condizioni di trasformazione e 
commercializzazione dei prodotti agricoli

            185,1                6,5             577,0               8,4 

h) imboschimento delle superfici agricole             216,3                7,6             438,9               6,4 

i) altre misure forestali             129,8                4,5             323,9               4,7 

j) miglioramento fondiario              18,1                0,6              43,9               0,6 

k) ricomposizione fondiaria                6,3                0,2              18,2               0,3 

l) avviamento di servizi di sostituzione e di assistenza alla 
gestione delle aziende agricole

             22,3                0,8              62,9               0,9 

m) commercializzazione di prodotti agricoli di qualità              31,7                1,1              88,5               1,3 

n)  servizi essenziali per l'economia e la popolazione rurale              30,8                1,1              95,6               1,4 

o)  rinnovamento e miglioramento dei villaggi              22,7                0,8              55,0               0,8 

p) diversificazione delle attività del settore agricolo e delle 
attività affini 

             31,5                1,1              87,8               1,3 

q) gestione delle risorse idriche in agricoltura              60,7                2,1             156,8               2,3 

r) sviluppo e miglioramento delle infrastrutture rurali              61,7                2,2             149,5               2,2 

s) incentivazione delle attività turistiche e artigianali              23,9                0,8              93,2               1,4 

t) tutela dell'ambiente              44,4                1,6             121,4               1,8 

u) ricostituzione del potenziale agricolo danneggiato 
da disastri naturali 

             16,1                0,6              42,5               0,6 

v) ingegneria finanziaria              13,8                0,5              43,7               0,6 

altri interventi 37,3             1,3               115,5           1,7              

Totale 2.853,4        100,0           6.837,2        100,0          

Tab. 2.6 - PSR fuori Obiettivo 1. Dotazione finanziaria complessiva delle misure previste
(milioni di euro)

Fonte: elaborazioni sui prospetti finanziari dei PSR.



blematici siano stati dovuti a difficoltà interpretative del dettato regolamentare, incontrate da tutti
gli organismi responsabili della programmazione. In realtà, i Regolamenti comunitari, pur nel loro
apprezzabile intento di semplificazione e snellimento delle procedure e dei tempi di programmazio-
ne, troppo sovente risultano vaghi e generici su alcuni aspetti cruciali. Anche il regolamento appli-
cativo (il Reg. 1750/99), che avrebbe dovuto fornire gli elementi “operativi” necessari per una cor-
retta formulazione dei piani, appare in molti punti lacunoso e lascia spazio a interpretazioni spesso
restrittive o di carattere eccessivamente formale, da parte della stessa Commissione15. 

Ciò si è rivelato particolarmente vero, solo per fare un esempio concreto, per le regioni dell’o-
biettivo 1, per le quali, come si è accennato in precedenza, uno dei problemi più rilevanti ha riguar-
dato il livello di dettaglio a cui le amministrazioni erano tenute a scendere nel programma, nella de-
scrizione degli interventi previsti. Ciò a causa della formulazione piuttosto ambigua dei Regola-
menti comunitari, laddove, ad esempio, richiedono una descrizione degli interventi di carattere sin-
tetico e, immediatamente dopo, esigono una descrizione di tutti gli elementi necessari alla verifica
di compatibilità con le norme sulla concorrenza (art. 18 del Reg. 1260/99).

Un’ulteriore osservazione, di carattere generale, riguarda la natura delle richieste di modifica
avanzate dalla Commissione che, per la quasi totalità dei casi, sono state di carattere formale, di ri-
spondenza, cioè, ai requisiti regolamentari, senza entrare nel merito della pertinenza delle scelte di
programmazione effettuate a livello regionale. Ciò ha reso estremamente più semplice per le ammi-
nistrazioni regionali effettuare gli aggiustamenti ai Piani richiesti e accelerare la conclusione del
processo negoziale. Pertanto, le richieste di modifica si sono concentrate quasi esclusivamente sulle
specifiche misure o gruppi di misure. 

Gli interventi più discussi, in particolare, sono stati quelli relativi agli investimenti nelle azien-
de agricole e nelle imprese di trasformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli (le misure
a e g della codifica comunitaria), alle misure agroambientali (misura h) e agli interventi racchiusi
nell’ambito dell’articolo 33 del Reg. 1257/99.

Per quanto riguarda le prime due misure (le misure a e g), i problemi più rilevanti sono scatu-
riti dalla definizione nei piani dei normali sbocchi di mercato, la cui individuazione è richiesta dal-
la normativa comunitaria (artt. 6 e 36 (3) del Reg. 1257/99). 

Nella versione originaria dei Piani, anche a causa della formulazione poco esplicita del Rego-
lamento applicativo - che non riporta nessuna indicazione sul livello di dettaglio dell’analisi richie-
sta - e di carenze nei documenti di programmazione, le Regioni (con qualche rilevante eccezione)
non avevano né individuato i settori oggetto di intervento e gli eventuali criteri di scelta o di priori-
tà nell’assegnazione del sostegno ai diversi comparti, né analizzato le possibilità presenti e future di
collocazione delle produzioni sui mercati. 

Pertanto, le richieste di integrazione dei Piani su questi aspetti - che si sono concretizzate nel-
l’individuazione, per ciascun comparto oggetto di sostegno, delle prospettive di sbocco attuali e po-
tenziali e, dunque, nell’analisi delle principali variabili che influenzano i livelli di domanda e di of-
ferta - hanno creato non pochi ostacoli, soprattutto a causa dell’oggettiva difficoltà dell’esercizio
che presuppone una conoscenza “pratica” dei diversi mercati, anche su una scala più vasta di quella
regionale o nazionale.
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15 Sono una testimonianza di ciò le differenze che emergono tra i Piani di Sviluppo Rurale dei diversi Stati membri, attualmen-
te all’esame del Comitato STAR. Spesso, nel PSR di un determinato paese si ritrovano interventi ritenuti non ammissibili per
un altro Stato membro o risultano assenti (o trattati in modo estremamente superficiale) alcuni aspetti la cui trattazione, per
un altro piano, era stata richiesta ad un livello molto approfondito. È il caso, solo per fare un esempio, della dimostrazione
dei normali sbocchi di mercato.



Tuttavia, anche grazie all’azione di coordinamento del MiPAF (che ha predisposto documenti
metodologici di orientamento) e agli sforzi di comprensione reciproca effettuati dalle Regioni e dal-
la Commissione, i problemi in tale ambito sembrano oramai risolti, almeno per quel che riguarda la
struttura, la collocazione nel Piano e le caratteristiche “scientifiche” che tale dimostrazione deve
possedere.

Sempre con riferimento a queste due tipologie di intervento, un’altra questione rilevante ha ri-
guardato la compatibilità e la coerenza tra le azioni strutturali nel quadro dello sviluppo rurale e
quelle contenute nei Regolamenti delle Organizzazioni Comuni di Mercato, sollevata dall’articolo
37 del Regolamento 1257/99.

Infatti, la normativa comunitaria stabilisce che, qualora le OCM prevedano interventi a finalità
strutturale, gli stessi interventi non possono essere finanziati attraverso i piani, a meno di una ri-
chiesta di eccezione debitamente motivata, economicamente giustificata nel piano stesso e approva-
ta dalla Commissione. 

Il problema si è rivelato importante per alcuni settori portanti dell’agricoltura italiana e, in
particolare, per i comparti vitivinicolo, dell’ortofrutta e dell’olio d’oliva. Nel primo comparto, la
recente riforma ha introdotto la possibilità di effettuare interventi di ristrutturazione e riconversione
dei vigneti attraverso gli aiuti concessi nell’ambito dell’organizzazione di mercato (peraltro, a un
tasso di cofinanziamento maggiore rispetto al Reg. 1257/99) e, pertanto, la Commissione non è dis-
posta ad approvare interventi aziendali di questa natura nell’ambito dei POR o dei PSR.

Nel comparto dell’ortofrutta, invece, dove le Organizzazioni di Produttori (OP), sorte a segui-
to della riforma del ’96, possono prevedere interventi sia nelle aziende di base che nel settore della
commercializzazione, sono state ammesse eccezioni per quelle Regioni in cui i piani operativi ela-
borati dalle Organizzazioni non presentano risorse finanziarie sufficienti a coprire i fabbisogni di
intervento del settore. 

Per il settore dell’olio d’oliva, invece, in analogia con quanto previsto dall’OCM, che non am-
mette a premio gli impianti successivi al maggio 1998, non è ammesso il sostegno per nuovi im-
pianti attraverso i programmi strutturali.

Venendo ora alle misure agroambientali, il problema più delicato da risolvere è stato quello
della definizione della cosiddetta normale buona pratica agricola (BPA), a cui è connessa la defini-
zione e la giustificazione economica dei premi agroambientali concessi agli agricoltori16.

Anche su questo versante i problemi da risolvere sono stati numerosi per tutte le amministra-
zioni regionali, la cui definizione di pratica agricola più diffusa, a giudizio degli esperti della Com-
missione, è risultata spesso in contrasto con una pratica razionale dal punto di vista tecnico-ambien-
tale, e ha richiesto perciò numerose modifiche per essere accettata. Inoltre, a seguito della negozia-
zione con la Commissione, sono stati chiariti o ribaditi alcuni aspetti che non apparivano di eviden-
zia immediata nella regolamentazione comunitaria o erano stati trascurati nei documenti regionali. 

Innanzitutto, la BPA deve prevedere il rispetto della direttiva nitrati nelle zone considerate
sensibili e il rispetto della legislazione comunitaria in materia ambientale. In secondo luogo, la
BPA e il conseguente impegno agroambientale degli agricoltori deve risultare “misurabile”, con
una conseguente difficoltà di applicazione di alcune misure (prima fra tutte, la misura di riduzione
nell’utilizzo dei mezzi chimici), che avevano riscosso un fortissimo successo in Italia nella prece-
dente fase di programmazione.
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16 Su tale questione si veda Povellato e Zaccarini (2000).



In terzo luogo, l’impegno agroambientale dell’agricoltore e il conseguente premio sono subor-
dinati al rispetto della BPA sull’intera superficie aziendale e non soltanto sulle superfici per le quali
l’agricoltore riceve il premio. Ciò, tra l’altro, vale anche per la misura relativa alle indennità com-
pensative nelle aree svantaggiate. Infatti, anche in questo caso, l’agricoltore, per aver diritto alla
compensazione, deve garantire il rispetto della buona pratica agricola.

Riguardo alle misure di sviluppo rurale, regolamentate dall’art. 33 del Reg. 1257/99, nel corso
del negoziato è stata ribadita l’interpretazione rigorosa del carattere “residuale” dell’articolo che, al
primo capoverso, specifica come venga accordato un sostegno per misure che non rientrano nel
campo di applicazione di altri titoli del Regolamento stesso. 

Secondo tale interpretazione, ai sensi dell’art. 33, non possono essere finanziati investimenti
nelle aziende agricole, essendo questi ultimi regolamentati dagli articoli 4-7 del Reg. 1257/99. 

Ciò ha creato qualche difficoltà soprattutto per la misura relativa alla diversificazione delle at-
tività del settore agricolo (la misura p), nell’ambito della quale la sola tipologia di diversificazione
ammessa a livello aziendale è quella relativa all’agriturismo.

Un ulteriore aspetto “debole”, comune a tutti i programmi, è stato quello relativo alla descrizio-
ne dei sistemi di raccolta ed elaborazione dei dati fisici e finanziari. Tuttavia, per quanto riguarda
l’approvazione dei Piani, su questo aspetto non sono stati sollevati problemi particolarmente rilevan-
ti, perché la Commissione ha ritenuto sufficiente una descrizione, più o meno approfondita, del siste-
ma di monitoraggio che le Regioni e l’amministrazione centrale intendono implementare per la fase
2000-2006. Tuttavia, le difficoltà relative alla predisposizione di un sistema di monitoraggio, in gra-
do di risolvere i differenti problemi emersi nella precedente fase di programmazione, sono numerose
e, su questo fronte, la discussione tra l’amministrazione centrale (il Ministero del Tesoro e il MiPAF)
e le amministrazioni regionali per l’implementazione del sistema sono tuttora serrate. 

Infine, le Regioni hanno dovuto fornire nei programmi un supplemento di informazione anche
riguardo alle procedure di attuazione degli interventi, dei controlli e delle eventuali sanzioni. Anco-
ra una volta, la capacità di dialogo degli interlocutori e la collaborazione fra i diversi livelli istitu-
zionali coinvolti hanno consentito di raggiungere un accordo sugli elementi descrittivi essenziali da
inserire nei Piani, consentendo, così, il completamento della redazione dei documenti di program-
mazione e l’approvazione dei primi programmi italiani.

Nella seduta del Comitato STAR del 27 e 28 giugno scorsi, infatti, sono stati finalmente ap-
provati i PSR delle Regioni Emilia Romagna, Lazio, Umbria e Abruzzo. Nel successivo mese di lu-
glio, invece, si è concluso l’iter di approvazione per i PSR di Lombardia, Trento, Bolzano, Toscana
e Piemonte. I restanti PSR saranno approvati entro breve tempo.

Anche per i POR dell’obiettivo 1, a seguito dell’approvazione di principio del Quadro Comu-
nitario di Sostegno italiano e dei progressi compiuti nelle discussioni con i servizi della Commis-
sione, si è giunti alla conclusione del negoziato con l’approvazione dei programmi regionali, avve-
nuta a fine agosto 2000. Tra i programmi nazionali, invece, risultano approvati soltanto quelli rela-
tivi alla ricerca scientifica e allo sviluppo imprenditoriale locale.

Per i PSR delle regioni del Mezzogiorno, invece, si prevedono tempi più lunghi, con un’ap-
provazione che potrebbe slittare anche a fine autunno.
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3.1 L’articolazione delle competenze tra i diversi livelli (comunitario e nazionale)

La riforma dei Fondi Strutturali ha apportato alcune importanti modifiche non solo al sistema
di programmazione, come evidenziato nel capitolo precedente, ma anche in quello di gestione. La
riflessione sulle precedenti esperienze di attuazione (1989-93 e 1994-99) ha infatti messo in evi-
denza l’esigenza di una forte semplificazione e di un più spinto decentramento delle procedure. Tali
esigenze, valide per tutta l’impostazione delle politiche strutturali, possiedono sicuramente una
maggiore valenza per la fase gestionale, tra le più delicate dell’intero processo di applicazione dei
Fondi. È proprio su questa fase, infatti, che si sono manifestate alcune delle fondamentali carenze
della pubblica amministrazione.

Il processo di riforma ha introdotto modifiche sia in termini generali, in quanto comuni a tutti
i Fondi Strutturali, sia, nello specifico, nella gestione dei singoli Fondi. Tra le specificità vanno
considerate anche quelle relative alla gestione del FEOGA-Garanzia, che presenta connotazioni del
tutto particolari rispetto al FEOGA-Orientamento e agli altri Fondi Strutturali. Per questo motivo la
descrizione del sistema di gestione dei Fondi deve essere necessariamente separata da quella del
FEOGA-Garanzia.

Per comprendere il funzionamento dei due sistemi appare necessario partire dalla analisi della
articolazione delle competenze tra i diversi livelli. I principali livelli presi in considerazione qui so-
no quello comunitario e quello nazionale. Mentre per il primo non ci sono particolari problemi in-
terpretativi, il secondo richiede qualche specificazione in più. Infatti, all’interno del livello naziona-
le si ha una ulteriore articolazione di competenze che dipende essenzialmente dal tipo di assetto
istituzionale in vigore in ciascuno Stato membro. Nel caso italiano, in cui vige un assetto largamen-
te incentrato sulle Regioni, è evidente che allorquando si affronta l’articolazione delle competenze
nazionali non si può trascurare che gran parte della gestione delle politiche strutturali è affidata al
soggetto regionale.

Come si è già avuto modo di sottolineare nel Capitolo precedente, nelle Regioni dell’obiettivo
1 sono previsti, in attuazione del Quadro Comunitario di Sostegno, sette programmi operativi re-
gionali e altrettanti programmi nazionali (ricerca scientifica, scuola, sicurezza, sviluppo locale, tra-
sporti, pesca e assistenza tecnica) la cui titolarità è dei Ministeri competenti (per l’assistenza tecni-
ca, trattandosi di un tema orizzontale, la titolarità è del Ministero del Tesoro, Bilancio e Program-
mazione economica). Tuttavia, il rapporto in termini finanziari tra i due livelli di competenza è net-
tamente a favore delle Regioni: i programmi regionali infatti assorbiranno il 70% delle risorse asse-
gnate all’obiettivo 1 (Delibera CIPE del 6 agosto 1999). Nelle Regioni fuori obiettivo 1 (Centro-
Nord e Abruzzo) non sono previsti programmi cofinanziati dall’UE a titolarità nazionale. Da queste
brevi considerazioni appare quindi evidente quale ruolo abbia, nel contesto dei Fondi Strutturali, la
questione regionale.

Nell’individuazione delle competenze si possono mettere in evidenza quattro livelli fonda-
mentali, che corrispondono ad altrettanti soggetti coinvolti nella fase della gestione:

a) la Commissione Europea;
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b) le autorità di gestione dei programmi;

c) le autorità di pagamento;

d) i Comitati di sorveglianza.

3.1.1 La Commissione Europea

Esaminiamo innanzitutto le competenze della Commissione Europea: in generale, la Commis-
sione ha il coordinamento degli interventi dei vari Fondi. Essa ha anche il compito di coordinare le
azioni finanziate dai Fondi con quelle finanziate dalla Banca Europea degli investimenti e dagli al-
tri strumenti finanziari esistenti. Nella fase più propriamente gestionale, la Commissione intrattiene
rapporti direttamente con l’autorità di pagamento per tutti gli aspetti finanziari in quanto è respon-
sabile dell’esecuzione del bilancio comunitario: assume gli impegni sul bilancio, eroga gli acconti
ed i pagamenti intermedi e finali a favore dell’autorità di pagamento. Come vedremo meglio più
avanti, quasi tutti i trasferimenti dei Fondi comunitari all’autorità di pagamento sono subordinati ad
una serie di condizioni che discendono dal ruolo di verifica attenta che i regolamenti riservano alla
Commissione circa l’efficacia e la regolarità dell’utilizzo dei Fondi stessi da parte degli Stati mem-
bri. Non è un caso che i trasferimenti intermedi e finali che la Commissione effettua a favore del-
l’autorità di pagamento siano condizionati dalla trasmissione di rapporti annuali, valutazioni inter-
medie, rapporti finali di esecuzione sui quali la stessa Commissione si riserva il compito di valutare
la qualità e la completezza.

Coerentemente con uno dei principi ispiratori della riforma dei Fondi, basato su un trasferi-
mento dei compiti di gestione agli Stati membri, la Commissione assume un ruolo forte nella fase a
monte (di definizione dei programmi) ed a valle (di controllo ex post degli interventi). Per questo
motivo è stato rafforzato, da un lato, il potere di orientamento della Commissione e, dall’altro, la
funzione degli strumenti di verifica. Sul primo fronte, ad esempio, la Commissione definisce una li-
sta orientativa di indicatori comuni per il monitoraggio e la valutazione, nonché per l’assegnazione
della riserva di efficacia e di efficienza, prevista per premiare quei programmi che si sono distinti
nel rispetto dei tempi e nel conseguimento degli obiettivi previsti in fase programmatica. Sul secon-
do fronte, la Commissione si è riservata di assegnare, in partenariato con gli Stati membri, la riser-
va di efficacia e di efficienza e di realizzare la valutazione ex post degli interventi.

Queste modifiche del ruolo della Commissione non implicano una assoluta assenza della
stessa in corso d’opera: la Commissione continua a farsi parte attiva in itinere, sia partecipando
ai Comitati di sorveglianza (sia pure con funzione ridotta rispetto al passato), sia entrando criti-
camente, laddove necessario, su tutti gli aspetti di gestione dei programmi. Ciò avviene con mo-
dalità definite dallo stesso Regolamento generale (Reg. 1260/99, art.34): annualmente, Commis-
sione e autorità di gestione esaminano i principali risultati dell’anno precedente e, laddove si ri-
tenga necessario, la Commissione può formulare osservazioni che lo Stato membro e l’autorità di
gestione sono obbligate a tenere in debita considerazione. Difatti, se la Commissione ritiene che
le misure prese in seguito alle osservazioni non siano sufficienti, può indirizzare delle “racco-
mandazioni” destinate a migliorare la gestione che non possono essere trascurate e in relazione
alle quali si devono prendere delle vere e proprie misure correttive. La Commissione, inoltre, en-
tra fortemente in gioco se, in corso d’opera, si ravvisa la necessità di apportare sostanziali modi-
fiche nei programmi, come vedremo meglio più avanti. In buona sostanza, anche dopo l’approva-
zione dei programmi il ruolo della Commissione continua ad essere rilevante e fortemente condi-
zionante le modalità di gestione.
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3.1.2 L’autorità di gestione

Il secondo soggetto che assume un ruolo di rilievo è l’autorità di gestione: ad essa spetta la re-
sponsabilità dell’efficacia e della regolarità della gestione e dell’attuazione degli interventi. L’auto-
rità di gestione è il vero centro propulsore di un programma di intervento: tutte le domande di con-
tributo confluiscono presso l’autorità di gestione che, attraverso i suoi servizi, ne valuta l’ammissi-
bilità e autorizza impegni e pagamenti a favore dei destinatari. Non solo, ma nell’ottica di una ge-
stione “decentrata” dei Fondi comunitari, essa è la prima responsabile, di fronte alla Commissione,
dell’utilizzazione delle risorse comunitarie. Per questo motivo il Regolamento generale definisce
nel dettaglio tutte quelle competenze che spettano all’autorità di gestione, che vanno assicurate per
verificare la correttezza della stessa gestione. L’autorità di gestione, infatti, deve:

- istituire un sistema affidabile di raccolta dei dati finanziari e degli indicatori per la sorveglian-
za degli interventi;

- garantire l’esistenza di un sistema contabile distinto per tutti gli interventi riconducibili ai Fondi;

- istituire un sistema di controllo interno della regolarità delle operazioni finanziate;

- presentare un rapporto annuale di esecuzione;

- organizzare la valutazione intermedia del programma;

- assicurare che gli interventi finanziati siano compatibili con le politiche comunitarie e che i
beneficiari potenziali e l’opinione pubblica siano informati sulle opportunità offerte dal pro-
gramma.

I rapporti tra Commissione Europea e autorità di gestione dipendono dalla qualità e adegua-
tezza con cui la seconda assolve al ruolo ad essa affidato. Questo è un passaggio chiave per miglio-
rare la credibilità e, di conseguenza, la forza contrattuale delle nostre amministrazioni nazionali e
regionali: accanto ad una tempestiva attuazione, misurata dagli usuali indicatori finanziari, l’autori-
tà di gestione deve attivare tutti quei sistemi di monitoraggio, controllo e valutazione che testimo-
niano l’esistenza di una capacità di assicurare efficacia e regolarità della spesa.

L’autorità di gestione deve essere designata per ciascuna forma di intervento: quindi, la nomi-
na dell’autorità di gestione è richiesta per ciascun Quadro Comunitario di Sostegno, ciascun Pro-
gramma operativo o Documento unico di programmazione e, infine, per ciascun programma di ini-
ziativa comunitaria. Anche qualora l’autorità di gestione deleghi alcune responsabilità ad un sog-
getto diverso (un altro servizio o ente), essa rimane responsabile della regolarità degli interventi.
Nonostante il Regolamento generale ammetta opzioni diverse, l’autorità di gestione si identifica ge-
neralmente con un organismo di natura pubblica: una amministrazione nazionale, nel caso di pro-
grammi nazionali; la Regione, nel caso di programmi a titolarità regionale.

3.1.3 L’autorità di pagamento

Il finanziamento dei programmi comunitari è basato su due momenti essenziali che interessano il
bilancio comunitario: impegni e pagamenti. L’impegno è una sorta di “contratto finanziario” tra Com-
missione e Stato membro, in base al quale non vi è un vero e proprio trasferimento di fondi dal bilan-
cio comunitario, che si ha invece nel caso del pagamento. Tuttavia, il trasferimento di risorse, nel caso
dei Fondi comunitari, non si ha tra Commissione e beneficiario finale, bensì tra Commissione e un
soggetto designato a gestire i rapporti finanziari con la Commissione: l’autorità di pagamento.

Si tratta di un soggetto con funzioni prettamente finanziarie, in quanto ha la responsabilità di
elaborare e presentare le richieste di pagamento e di ricevere i pagamenti erogati dalla Commissio-
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ne. L’autorità di pagamento provvede a che il beneficiario finale riceva tempestivamente il contri-
buto UE e a certificare le spese sostenute per i pagamenti intermedi e quelli a saldo. Questa certifi-
cazione implica che le dichiarazioni di spesa siano esatte e provengano da sistemi di contabilità ba-
sati su documenti giustificativi verificabili. Come si può notare, pertanto, le funzioni dell’autorità
di pagamento sono tutt’altro che meramente contabili, in quanto riguardano anche la qualità e la
conformità della spesa. Inoltre, l’autorità di pagamento è responsabile di elaborare fondate previ-
sioni di spesa per l’esercizio in corso e per quello successivo, che vengono presentate alla Commis-
sione perché quest’ultima possa programmare la gestione del bilancio comunitario.

In conclusione, l’autorità di pagamento rappresenta un anello delicato nel processo di attuazione
dei programmi comunitari. Essa rappresenta una innovazione introdotta dalla recente riforma dei Fondi
per imprimere una più netta distinzione tra i compiti di gestione dei programmi (assicurati dall’autorità
di gestione) e quelli di sana gestione finanziaria e di rendicontazione alla Commissione (di competenza
dell’autorità di pagamento). Questa distinzione serve ad assicurare una maggiore qualità nel controllo
della spesa (in termini di regolarità e conformità alla normativa comunitaria), nell’ipotesi che un orga-
nismo diverso da quello che assicura la gestione sia più autonomo e più efficiente. Serve anche a garan-
tire che la qualità della spesa (nell’accezione di prima) sia conseguita prima del pagamento al destinata-
rio, anziché a conclusione del programma di interventi. Il Regolamento generale ammette la possibilità
che autorità di gestione e autorità di pagamento possano coincidere nello stesso soggetto. Tuttavia, per
assicurare il principio della separazione delle competenze, è necessario che la funzione di autorità di
pagamento venga svolta da un servizio distinto dal soggetto responsabile della gestione.

3.1.4 Il Comitato di sorveglianza

Con la riforma dei Fondi Strutturali la funzione del Comitato di sorveglianza è certamente di-
venuta più rilevante. Oltre a conservare la funzione tipica di sede fondamentale in cui si esercita il
principio del partenariato tra Commissione, soggetti istituzionali e parti sociali, il Comitato viene
ad acquisire la funzione di verifica del buon funzionamento della programmazione e soprattutto di
sede decentrata di decisioni che precedentemente dovevano passare attraverso l’approvazione della
Commissione Europea.

In particolare, una buona parte dei compiti del Comitato sono concentrati sul buon andamento
della programmazione. Infatti, il Comitato:

- valuta periodicamente i progressi compiuti per raggiungere gli obiettivi dell’intervento;

- esamina ed approva i rapporti annuali e finali di esecuzione prima della loro trasmissione alla
Commissione;

- esamina i risultati dell’attuazione del programma, anche quelli presentati dalla valutazione in-
termedia.

Il Comitato può entrare più attivamente nell’attività di gestione in quanto ha la facoltà di esa-
minare ed approvare alcune decisioni importanti nella vita del programma, quali:

- i criteri di selezione dei progetti proposti per ciascuna misura;

- qualsiasi proposta di modifica concernente la partecipazione dei Fondi;

- qualsiasi proposta di modifica del Complemento di Programmazione.

Infine, di sua iniziativa può proporre all’autorità di gestione qualsiasi adattamento o revisione
del programma che siano finalizzati al conseguimento degli obiettivi del programma stesso o ad
una migliore gestione.
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Come nel caso dell’autorità di gestione, l’istituzione del Comitato di sorveglianza è prevista per
ciascun Quadro Comunitario di Sostegno, Programma operativo e Documento unico di programma-
zione. Il Regolamento non rende obbligatorio il Comitato di sorveglianza per i programmi di inizia-
tiva comunitaria, lasciando alle linee guida per le singole iniziative o alla libera scelta degli Stati
membri la costituzione di un organismo analogo per sorvegliare sul buon andamento degli interventi.

Il rafforzamento delle funzioni del Comitato di sorveglianza va di pari passo con il potenziamen-
to del principio di sussidiarietà che, anticipato nel documento Agenda 2000, è stato successivamente
tradotto nel pacchetto di regolamenti strutturali. Le maggiori funzioni decisionali a livello
nazionale/regionale, che si esprimono nella possibilità di fare alcune modifiche dei documenti di pro-
grammazione senza una preventiva approvazione della Commissione, ne sono un esempio. Un altro
esempio di rilievo va rintracciato nel potenziamento del partenariato e, in particolare, del ruolo di quei
soggetti non facenti parte delle amministrazioni nazionali o regionali, ai quali viene ora fatto specifico
riferimento nel Regolamento per renderne necessaria la partecipazione in tutte le fasi della program-
mazione. Si tratta di enti locali, parti economiche e sociali, associazioni ed organismi che hanno titolo
ad essere coinvolte nel processo decisionale e gestionale. Il Comitato di sorveglianza, per la sua natu-
ra, diviene una delle principali sedi dove tale partenariato “allargato” andrebbe assicurato, nelle forme
e con le modalità più adatte, ovviamente, per consentirne un efficace funzionamento.

3.2 La gestione dei programmi nelle Regioni dell’obiettivo 1

Una volta esaminati i principali livelli in cui si articolano le competenze, veniamo ora alle ve-
re e proprie attività di gestione degli interventi e al loro funzionamento così come regolato dalla re-
cente riforma dei Fondi. Appare necessario procedere in modo separato a seconda che si consideri:

a) la programmazione dei Fondi strutturali nelle Regioni dell’obiettivo 1;

b) la programmazione nelle zone dell’obiettivo 2;

c) la programmazione degli interventi nei Piani di Sviluppo Rurale.

Nel Capitolo precedente si è già avuto modo di chiarire le diversità che esistono tra i sistemi
di programmazione nelle diverse regioni. Anche ai fini gestionali la fondamentale differenza risiede
nella origine delle risorse comunitarie: FEOGA-Orientamento per la programmazione nelle Regio-
ni obiettivo 1, FEOGA-Garanzia per l’obiettivo 2 e i Piani di Sviluppo Rurale. Questa differenza
diviene sostanziale per le modalità di gestione, in quanto le due sezioni del FEOGA possiedono an-
cora oggi profonde diversità di funzionamento. Difatti, il FEOGA-Orientamento segue sostanzial-
mente le regole di funzionamento generali dei Fondi Strutturali, mentre il FEOGA-Garanzia pos-
siede regole di funzionamento del tutto peculiari. Di conseguenza, la descrizione dei sistemi di ge-
stione procederà dapprima a una ricognizione delle principali modalità di funzionamento dei Fondi
Strutturali, per essere poi seguita da quelle dei Piani di Sviluppo Rurale.

La gestione dei programmi investe numerosi aspetti, alcuni dei quali fortemente interconnessi.
Qui si intende riassumerne i principali, cercando di evidenziare quali novità siano state introdotte
rispetto alle precedenti fasi dei Fondi Strutturali e le rispettive implicazioni sul sistema italiano. I
principali aspetti della gestione analizzati in questa sede possono essere così individuati:

a) procedure finanziarie (impegni e pagamenti);

b) meccanismi di penalizzazione e di premio; 

c) modifiche e adattamenti dei programmi;
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d) monitoraggio e valutazione;
e) controllo finanziario.

3.2.1 Procedure finanziarie (impegni e pagamenti)

Come si è già sottolineato in precedenza, impegni e pagamenti sono i due momenti fondamen-
tali nella gestione finanziaria dei Fondi Strutturali. Con la riforma, anche le procedure finanziarie
sono state oggetto di modifica, all’insegna di una maggiore semplificazione e nel contempo di un
maggior rigore.

Gli impegni vengono assunti annualmente (generalmente non oltre il 30 aprile di ogni anno);
il primo impegno viene assunto dalla Commissione al momento dell’approvazione del programma.
Perché la Commissione sia in grado di effettuare i propri impegni, le autorità di pagamento devono
trasmettere le proprie previsioni aggiornate sulle domande di pagamento per l’esercizio in corso e
per quello successivo. I pagamenti possono essere distinti in tre fasi: a) acconto; b) pagamenti inter-
medi; c) pagamenti a saldo. L’acconto viene versato dalla Commissione a favore dell’autorità di pa-
gamento nello stesso momento in cui viene assunto il primo impegno; l’acconto corrisponde al 7%
del complessivo contributo comunitario e funziona come una sorta di fondo che serve a garantire
l’avvio del programma e che viene continuamente reintegrato man mano che i pagamenti vengono
rendicontati alla Commissione. I pagamenti intermedi vengono erogati dalla Commissione dietro
presentazione di una domanda da parte dell’autorità di pagamento (le domande possono essere
inoltrate tre volte l’anno, di cui l’ultima entro il 31 ottobre). La Commissione ha l’obbligo di effet-
tuare i pagamenti all’autorità di pagamento entro due mesi dal ricevimento della domanda, evitando
così quei ritardi che spesso hanno caratterizzato i trasferimenti finanziari da Bruxelles agli Stati
membri. I pagamenti a saldo vengono erogati a conclusione del programma, a condizione che la
domanda di pagamento finale venga inoltrata, con i requisiti richiesti, entro sei mesi dal termine del
pagamento fissato dalla decisione comunitaria che approva il programma.

Si tratta, complessivamente, di una serie di procedure che hanno l’indubbio effetto di sempli-
ficare il complicato sistema in vigore nella programmazione precedente. Nel contempo, come già
sottolineato, si impone una serie di condizioni che necessariamente devono essere verificate per
procedere al trasferimento di risorse dalla Commissione all’autorità di pagamento. Ciò vale per tut-
te le forme di pagamento, in particolare per i pagamenti intermedi, che possono essere erogati dalla
Commissione a condizione che l’autorità di pagamento e quella di gestione presentino:

- la lista di pagamenti certificati;

- la relazione annuale di esecuzione;

- una lista di pagamenti per asse prioritario che è coerente con gli importi del contributo comu-
nitario previsto per asse.

Accanto a queste condizioni, il Regolamento ne prevede altre due piuttosto rilevanti che non
riguardano propriamente la gestione finanziaria, bensì le caratteristiche della programmazione: per-
ché i pagamenti possano essere erogati dalla Commissione, infatti, è necessario che il Complemen-
to di Programmazione abbia i requisiti previsti dal Regolamento e che le raccomandazioni even-
tualmente indirizzate dalla Commissione all’autorità di gestione per migliorare l’efficacia e la ge-
stione del programma siano state recepite da quest’ultima. Si tratta, a nostro avviso, di due condi-
zioni anomale in questa fase della vita del programma, in cui il Complemento di Programmazione
dovrebbe essere oramai una base certa e definitivamente acquisita perché approvata dal Comitato
di sorveglianza e già trasmessa alla Commissione entro tre mesi dalla decisione comunitaria che
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approva l’intervento. Non è pertanto ipotizzabile che, proprio nel momento in cui il programma ha
avviato il suo percorso di attuazione, si possa rimettere in discussione il contenuto del Complemen-
to di Programmazione.

3.2.2 Meccanismi di penalizzazione e di premio

La precedente programmazione è stata caratterizzata da accentuati ritardi nel processo di at-
tuazione dei programmi comunitari. Ciò è stato particolarmente vero nel contesto italiano, forse il
caso più problematico nell’ambito europeo. Il nuovo Regolamento generale introduce alcuni mec-
canismi di penalizzazione e di premio che, nel contesto europeo, richiederanno alle autorità respon-
sabili di programma un impegno più sostanziale per evitare tali ritardi di attuazione e nel contempo
consentiranno di guadagnare eventuali risorse aggiuntive che sono state riservate a quanti sono in
grado di innescare comportamenti contrassegnati da maggiore efficienza ed efficacia. I principali
meccanismi previsti possono essere così individuati:

a) la riserva di efficacia e di efficienza;

b) il disimpegno automatico.

Il primo meccanismo è basato su di un principio piuttosto semplice: viene accantonata una
quota delle risorse comunitarie stanziata per ciascun obiettivo (pari al 4%, cui si aggiunge un altro
6% nel caso del QCS italiano dell’obiettivo 1) fino al 2003, per essere poi distribuita tra i program-
mi migliori a partire dal 31 marzo 2004. I programmi “migliori” vengono valutati in relazione ad
un sistema di indicatori in grado di riflettere l’efficacia, l’efficienza nella gestione e nell’esecuzione
finanziaria, il rispetto delle regole in materia di addizionalità. Tali indicatori, una volta individuati e
concordati con la Commissione, vanno quantificati periodicamente nel rapporto annuale di esecu-
zione e nel rapporto di valutazione di metà percorso (2003). Si tratta di un meccanismo premiale,
che viene gestito dalla Commissione su proposta dello Stato membro.

Il secondo meccanismo è, viceversa, destinato a penalizzare quei programmi che nel corso
della gestione si rivelano particolarmente inefficienti. Come già detto, la Commissione impegna il
suo contributo finanziario annualmente a favore dell’autorità di pagamento. Qualora all’impegno
assunto dalla Commissione in un determinato esercizio finanziario (anno “n”) non segua una do-
manda di rimborso da parte dell’autorità di pagamento prima dello scadere di due anni (“n+2”), ne
segue un disimpegno automatico dei fondi in questione, che non potranno essere più oggetto di un
nuovo impegno. In sostanza, si avrebbe una decurtazione netta, pari alle somme impegnate ma non
spese, a carico del programma inefficiente. Appare evidente, pertanto, che ciò riduce la possibilità,
molto utilizzata nella precedente programmazione, di eventuali rimodulazioni annuali e pone in
modo più stringente la necessità di un controllo della spesa, attraverso il monitoraggio, per evitare
la perdita di risorse in corso d’opera.

3.2.3 Modifiche e adattamenti dei programmi

La riforma dei Fondi Strutturali definisce le possibilità di modifica dei programmi distinguendo-
le, in sostanza, a seconda del tipo di programma e del tipo di modifiche proposte. Queste due variabili
influenzano direttamente le competenze e le condizioni per l’approvazione delle modifiche proposte.

Nel caso dei programmi approvati con decisione comunitaria (come il Quadro Comunitario di
sostegno, i Programmi operativi e i documenti unici di programmazione), il Regolamento generale
ammette la possibilità di un loro riesame e di un riadeguamento in relazione a tre precise motivazioni:

a) in relazione ai risultati della valutazione intermedia;
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b) per tener conto delle nuove allocazioni finanziarie eventualmente derivanti dalla assegnazione
della riserva di efficacia e di efficienza;

c) in caso di cambiamenti significativi nella situazione socio-economica, in particolare nel mer-
cato del lavoro. Non va infatti trascurato il fatto che i programmi si articolano lungo un perio-
do di sette anni, durante i quali possono verificarsi rilevati fenomeni che alterano la situazione
presa come riferimento al momento della programmazione iniziale.

Pertanto, i programmi possono essere oggetto di correzioni in corso d’opera, purché tali cor-
rezioni siano giustificate da eventi significativi e non da una mera esigenza di rimodulazione fi-
nanziaria. Le proposte di correzione possono essere formulate dall’autorità responsabile del pro-
gramma o dalla stessa Commissione, alla quale compete l’approvazione finale delle correzioni
stesse.

Le modifiche del Complemento di Programmazione, la cui appovazione ricordiamo che com-
pete al Comitato di sorveglianza, sono in genere proposte dall’autorità di gestione o dallo stesso
Comitato, nello logica di un maggiore decentramento decisionale. Occorre però fare una doverosa
precisazione che riguarda il tipo di modifiche proposte al Complemento e che ha dirette conseguen-
ze sulle condizioni di approvazione:

a) nel caso di modifiche che comportano variazioni del contributo comunitario totale per asse
prioritario oppure variazioni degli obiettivi specifici degli assi prioritari o altre modifiche che
riguardino elementi contenuti nella decisione di approvazione dei programmi, esse vanno ap-
provate dalla Commissione Europea (entro quattro mesi dall’approvazione da parte del Comi-
tato di sorveglianza). Si tratta, in buona sostanza, di proposte di modifiche che possono altera-
re il piano finanziario per asse prioritario o la strategia stessa degli interventi previsti nel
Complemento di Programmazione, che in gran parte riprende e sviluppa in dettaglio le linee di
azione già presentate nel Programma operativo o nel DocUP;

b) nel caso di altre modifiche, esse possono essere approvate dallo stesso Comitato di sorveglian-
za e comunicate (entro un mese) alla Commissione. Può trattarsi, ad esempio, di una variazio-
ne dell’allocazione finanziaria tra alcune misure o di una revisione del sistema di indicatori
per misura. Appare evidente, così, che qualsiasi variazione che non alteri il peso finanziario
degli assi prioritari o gli obiettivi strategici può essere considerata di competenza dell’autorità
responsabile del programma e del Comitato di sorveglianza. Ciò naturalmente contribuisce a
semplificare il processo di aggiustamento in itinere, in quanto evita di richiedere le procedure
lunghe e defatiganti di approvazione comunitaria, che non poco hanno contribuito a rallentare
la programmazione 1994-99. Inoltre, la presenza dei servizi della Commissione in seno al Co-
mitato, sia pure con funzioni consultive, contribuisce a mantenere costantemente funzionante
il partenariato e la concertazione delle decisioni ai diversi livelli.

3.2.4 Monitoraggio e valutazione

Il monitoraggio e la valutazione sono due attività il cui ruolo, all’interno della gestione dei
Fondi, è stato sicuramente rafforzato con la riforma del 1999. Tale rafforzamento si è articolato lun-
go quattro direzioni:

a) la divisione delle responsabilità tra Commissione e Stati membri;

b) la funzione dei risultati e dei prodotti del monitoraggio e della valutazione;

c) i sistemi di raccolta dei dati necessari alle due attività;

d) la definizione del sistema di indicatori di vario genere (finanziari, fisici, di risultato e di impatto).
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Per ciò che riguarda la divisione delle responsabilità, il Regolamento generale ha chiarito che
spetta all’autorità di gestione definire un sistema di raccolta di dati finanziari e statistici affidabili, i
cui risultati devono confluire poi nella relazione annuale di esecuzione che viene presentata alla
Commissione e che, come abbiamo visto in precedenza, è una delle condizioni necessarie per i tra-
sferimenti di risorse dalla Commissione allo Stato membro. Per la valutazione, invece, il Regola-
mento affida alla responsabilità nazionale (autorità di gestione) la valutazione ex ante e la valuta-
zione intermedia e alla responsabilità della Commissione la valutazione ex post.

I risultati del monitoraggio e della valutazione confluiscono in una serie di documenti che ri-
sultano determinanti per la prosecuzione dell’attività di gestione, in quanto possono condizionare
l’esito delle scelte successive e le correzioni di rotta impresse ai programmi di intervento. Ciò rap-
presenta senza dubbio un passo in avanti rispetto alla precedente programmazione, dove in più cir-
costanze si è preso sostanzialmente atto della debolezza del ruolo assegnato ad attività quali moni-
toraggio e valutazione.

Il primo di tali documenti, cui si è già accennato in precedenza, è la relazione annuale di esecu-
zione, che non è più, da una lettura attenta del Regolamento generale, un mero obbligo procedurale che
accompagna la domanda di pagamento (come del resto avveniva nella precedente programmazione).
Anzi, l’articolo 37 del Regolamento generale ne fa uno strumento essenziale per giudicare lo stato di
avanzamento e i progressi del programma: difatti ne precisa il contenuto e ne dettaglia con dovizia di
particolari le varie parti che la devono comporre. Un altro documento di rilevante importanza è il rap-
porto di valutazione intermedia: ad esso sono subordinati sia le possibilità di modifica in corso d’opera
del programma, che l’assegnazione della riserva premiale. Il rapporto deve essere infatti concluso entro
la fine del 2003, per consentire eventuali proposte di correzione e l’assegnazione della riserva.

Per completare la disamina dei documenti che utilizzano i risultati del monitoraggio e della
valutazione, vanno menzionati la valutazione ex ante, che è stata internalizzata nell’attività di pre-
parazione del programma, e la valutazione ex post, che di fatto è diventata una attività di competen-
za della Commissione. La valutazione è stata internalizzata in quanto, a differenza degli altri due ti-
pi di valutazione, può essere effettuata non già da un soggetto esterno, ma da un soggetto apparte-
nente alla stessa amministrazione che predispone il programma, purché diverso dal servizio di pro-
grammazione designato per la predisposizione del programma.

Il Regolamento generale si sofferma anche sui sistemi di raccolta dati (articolo 18, paragrafo
3, che riguarda il contenuto del Complemento di Programmazione e articolo 34, che riguarda i
compiti dell’autorità di gestione). Il Regolamento sembra aver preso atto delle evidenti carenze del
sistema di monitoraggio della precedente programmazione: difatti, impone all’autorità di gestione
la descrizione, all’interno del programma, del sistema di raccolta e richiede l’adozione, possibil-
mente, di sistemi informativi che consentano lo scambio di dati con la Commissione Europea.

L’esperienza della precedente programmazione ha messo in luce un’altra carenza fondamenta-
le nel sistema di monitoraggio e valutazione: la debolezza del sistema di indicatori utilizzato nei di-
versi programmi, sia per la pertinenza degli indicatori stessi sia per la loro omogeneità a livello eu-
ropeo. Di qui non solo la scarsità relativa di informazioni affidabili, ma anche le ovvie difficoltà di
comparazione dell’efficacia dei programmi su scala nazionale e, più in generale, su scala europea.
Partendo da questa fondamentale debolezza del sistema, il regolamento generale ha, da un lato, pre-
visto che la Commissione definisca una metodologia indicativa comune per tutti gli Stati membri
(articolo 36), contenente sia indicatori comuni che una classificazione delle tipologie di intervento,
e, dall’altro, ha reso obbligatorio l’adozione di tali indicatori in tutti i documenti di monitoraggio e
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valutazione prima menzionati. La metodologia proposta dalla Commissione è stata successivamen-
te formalizzata in un documento ufficiale diffuso nel corso della preparazione dei programmi1.

3.2.5 Controllo finanziario

Uno dei principi affermati in Agenda 2000 e poi ratificati nel pacchetto di regolamenti strutturali
approvati nel 1999 affermava che, a fronte di un maggiore sforzo nella direzione del decentramento ge-
stionale, le norme comunitarie avrebbero rafforzato le procedure di controllo della regolarità degli in-
terventi cofinanziati dai Fondi Strutturali. Tale questione ha sempre assunto una particolare importanza
nella gestione dei Fondi, considerate da un lato la complessità delle procedure imposte dalla normativa
comunitaria e, dall’altro, la necessità di tener conto delle normative esistenti a livello nazionale.

Le procedure di controllo finanziario trovano una apposita sede di trattazione negli articoli 38
e 39 del Regolamento generale, nonché in appositi regolamenti applicativi che, al momento della
preparazione di questo rapporto, la Commissione sta predisponendo e sottoponendo alla discussio-
ne con gli Stati membri.

In linea generale, il rafforzamento delle procedure di controllo finanziario si articola nelle se-
guenti direzioni:

a) gli Stati membri hanno la responsabilità primaria del controllo e della rettifica delle irregolari-
tà degli interventi. Il ruolo dell’autorità di gestione e dell’autorità di pagamento è fondamenta-
le al riguardo: da un efficace ripartizione e svolgimento dei compiti di ciascuna di esse ne di-
scende una maggiore garanzia sulla regolarità delle operazioni finanziate;

b) sia l’autorità di gestione che l’autorità di pagamento devono istituire, sin dall’avvio del pro-
gramma, dei sistemi di gestione e controllo interno, in modo tale da garantire allo Stato mem-
bro e alla Commissione un funzionamento adeguato delle procedure finanziarie. Tali sistemi
possono essere basati sia su servizi indipendenti (audit interno) sia su revisori contabili esterni
ad entrambe le autorità;

c) in caso si rilevi che i sistemi di gestione e controllo messi in atto non siano adeguati per preve-
nire e individuare le irregolarità nella gestione dei Fondi, e quindi non forniscano sufficienti
garanzie di funzionamento, il Regolamento prevede che lo Stato membro adotti delle misure
di decurtazione (totale o parziale) del contributo comunitario a danno del programma (rettifi-
che finanziarie). In assenza dell’intervento dello Stato membro è la Commissione stessa a so-
stituirsi nell’azione di rettifica finanziaria e, ovviamente, di sospensione dei pagamenti inter-
medi all’autorità di pagamento.

Uno dei principali compiti della Commissione, quindi, è quello di verificare l’efficacia dei siste-
mi di controllo. Per questo motivo essa può anche effettuare dei controlli in loco in collaborazione
con le autorità nazionali o locali. Inoltre, almeno una volta l’anno Commissione e Stato membro do-
vranno esaminare congiuntamente i risultati dei controlli effettuati e l’estensione delle irregolarità os-
servate e da ciò ricavare elementi di valutazione per eventualmente apportare correzioni nei sistemi di
gestione e di controllo. Una completa conoscenza dei casi di irregolarità appare ovviamente necessa-
ria non solo e non tanto per le implicazioni in termini di sanzioni e di recupero di risorse altrimenti
utilizzabili, ma anche per avere un quadro conoscitivo corretto della dimensione del fenomeno2. 
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3.3 La gestione dei Piani di Sviluppo Rurale

3.3.1 Procedure finanziarie

Le risorse finanziarie per le politiche strutturali in agricoltura e lo sviluppo rurale provengono
essenzialmente da tre fonti:

a) la programmazione degli interventi nelle regioni dell’obiettivo 1 (FEOGA-Orientamento);
b) la programmazione dello sviluppo rurale (PSR) in tutte le regioni (FEOGA-Garanzia);
c) la programmazione della nuova iniziativa comunitaria LEADER+ (FEOGA-Orientamento).

In tutti i casi, naturalmente, alle risorse comunitarie si aggiungeranno quelle provenienti dal
bilancio nazionale (Fondo di rotazione) e regionale. Il nuovo ruolo del FEOGA-Garanzia, tradizio-
nalmente utilizzato per il finanziamento delle politiche di mercato, come strumento di sostegno per
lo sviluppo rurale appare come una delle questioni più rilevanti della futura programmazione. Tale
innovazione procedurale viene giustificata, nella riforma, con l’opportunità di integrare, sotto un
unico quadro finanziario, politiche di mercato e sviluppo rurale, nonché con il maggior grado di
flessibilità consentito dal FEOGA-Garanzia nell’uso dei fondi.

Tuttavia, le modalità di funzionamento del FEOGA-Garanzia sono sostanzialmente diverse da
quelle in vigore per i Fondi strutturali, esaminate precedentemente, in quanto prevedono: a) pro-
grammazione e contabilità su base annua; b) finanziamento comunitario esclusivamente a rimborso
di spese sostenute e certificate; c) modifica degli stanziamenti iniziali in funzione della spesa effet-
tiva e in base a previsioni di spesa rivedute; d) assenza della nozione di impegno giuridicamente
vincolante e sostanziale coincidenza tra impegni e pagamenti3; e) diverse dati finali per l’ammissi-
bilità delle spese.

Inoltre, per gli interventi finanziati dal FEOGA-Garanzia la programmazione pluriennale e
l’allocazione per Stato membro sono del tutto indicative e l’utilizzazione di una dotazione annuale
deve necessariamente avvenire, per ciascun paese, nell’anno di riferimento, pena la possibilità di
perdere le risorse allocate sul programma. Eventuali sottoutilizzazioni di risorse finanziarie da parte
di alcuni paesi possono essere compensate sotto forma di maggiori rimborsi annuali a quei paesi
che hanno speso di più rispetto a quanto stabilito nelle previsioni indicative iniziali. Tali meccani-
smi di spesa, basati su previsioni indicative annuali, sono stati in origine concepiti per interventi di
mercato o per misure di compensazione (come le misure di accompagnamento), erogati sotto forma
di aiuti diretti. Essi appaiono poco adatti ai progetti di investimento finanziati con i Fondi Struttura-
li, che richiedono un’attuazione necessariamente più lunga, giustificata dalla realizzazione di opere
fisiche e, comunque, caratterizzata quasi sempre da una qualche incertezza sul rispetto dei tempi di
completamento. In prospettiva, ne potranno derivare indubbiamente forti rischi di mancata utilizza-
zione delle risorse pubbliche e, nel contempo, la necessità di una programmazione della spesa mol-
to più accurata di quanto accada per i Fondi strutturali. A ciò si aggiunga il fatto, piuttosto rilevante
per il privato che effettua delle operazioni di investimento spesso di notevole portata, che il FEO-
GA-Garanzia non ammette la possibilità di concessione di anticipi, spesso di rilevante importanza
per consentire l’avvio delle opere.

I trasferimenti di risorse finanziarie tra la Commissione Europea e gli Stati membri vengono
regolati attraverso la concessione di un anticipo, al momento dell’approvazione del piano, pari al
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12,5% di una media annuale delle risorse comunitarie previste dallo stesso piano e di successivi pa-
gamenti intermedi che verranno erogati dalla Commissione dietro presentazione di domande di pa-
gamento da parte dello Stato. Nel caso del FEOGA-Garanzia, come già sottolineato, non si può ap-
plicare la normativa comunitaria sui Fondi Strutturali che prevede un’autorità di pagamento, la qua-
le è titolata a gestire i rapporti finanziari con la Commissione. In questo caso infatti viene prevista,
con il Regolamento 1258/99, la presenza di un organismo pagatore che offre adeguate garanzie di
gestione delle seguenti funzioni (articolo 4 del Reg. 1258/99):

- controllo dell’ammissibilità delle domande e della loro conformità alle norme comunitarie,
prima dell’ordinazione del pagamento;

- esatta e integrale contabilizzazione dei pagamenti eseguiti;

- presentazione dei documenti necessari nei tempi e nella forma previsti dalle norme comunitarie.

Nel caso italiano, l’organismo pagatore designato dallo Stato è l’AIMA (organismo oggi in li-
quidazione), almeno fino a quando le Regioni non avranno istituito i propri organismi pagatori, ri-
conosciuti dalla Commissione Europea. Fino a quel momento le risorse comunitarie, insieme con
quelle provenienti dal cofinanziamento nazionale e regionale, verranno convogliate nell’unico or-
ganismo pagatore nazionale perché vengano gestite secondo le norme comunitarie. Chiaramente
ciò non implica che l’istruttoria e la selezione delle domande sia trasferita analogamente nelle mani
dell’organismo pagatore; tale funzione rimarrà di competenza regionale. L’organismo pagatore fun-
gerà soprattutto da “cassa” e concorrerà, con le Regioni, a garantire una serie di controlli sulla re-
golarità delle operazioni finanziate. Si tratta, comunque, di un ampliamento delle funzioni svolte
dall’organismo pagatore, che viene ad avere uno spettro di azione più ampio dell’autorità di gestio-
ne dei Fondi Strutturali, conseguentemente all’ampliamento delle funzioni e del campo di applica-
zione del FEOGA-Garanzia.

3.3.2 Meccanismi di penalizzazione e di premio

I meccanismi di penalizzazione introdotti nella normativa sullo sviluppo rurale sono diversi da
quelli introdotti nel campo dei Fondi Strutturali, ma non per questo appaiono meno severi nei con-
fronti dei piani inefficienti nella spesa. Tali meccanismi sono previsti all’articolo 39 del Regola-
mento applicativo (Reg. 1750/99). 

Il regolamento prevede che le spese sostenute in un dato esercizio finanziario siano finanziate
entro i limiti dei preventivi di spesa notificati alla Commissione4. Ora, in un dato esercizio finanzia-
rio possono aversi due diversi casi:

a) che i pagamenti sostenuti a favore dei destinatari delle misure del piano siano superiori alla
previsione effettuata dalla Regione, responsabile del piano stesso. In questo caso, il Regola-
mento ammette la possibilità che, una volta rimborsati i pagamenti effettuati negli altri Stati
membri, nei limiti degli stanziamenti di risorse disponibili, l’eccedenza di spesa venga rimbor-
sata in qualche misura;

b) il secondo caso, invece, contempla la possibilità che i pagamenti sostenuti in un dato esercizio
siano inferiori alle previsioni di spesa. In questo caso il Regolamento prevede che, qualora i
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pagamenti siano inferiori al 75% delle previsioni, vi sarà una decurtazione di risorse nell’eser-
cizio successivo pari ad un terzo della differenza fra il 75% e i pagamenti effettivi. Ad esem-
pio, se i pagamenti effettivi di un dato esercizio risultano pari al 60% delle previsioni, la de-
curtazione nell’esercizio successivo sarà pari al 5% (un terzo del 15%). 

Appare evidente che l’entità della decurtazione è inferiore a quella prevista per i Fondi Strut-
turali (dove può interessare l’intera somma impegnata, ma non pagata), ma con la differenza che il
meccanismo di penalizzazione introdotto per i Fondi Strutturali entra in azione a distanza di due
anni dall’impegno di spesa comunitario, mentre per i Piani di Sviluppo Rurale già nell’anno suc-
cessivo alla previsione di spesa. A mitigare questo meccanismo di penalizzazione concorre il fatto
che le previsioni di spesa possono essere aggiornate annualmente per tener conto dell’evoluzione
del contesto in cui si attua il piano.

3.3.3 Modifiche e adattamenti dei piani

Così come già sottolineato nel caso dei Fondi Strutturali, anche nel caso della gestione dei pia-
ni di sviluppo rurale sono ammesse modifiche e adattamenti in corso d’opera. Tali modifiche sono
vincolate anche in questo caso da precisi limiti e condizioni, per ridurre le numerose richieste di ri-
programmazione dei documenti di piano che hanno contraddistinto le precedenti esperienze dei
Fondi comunitari.

Tuttavia, vi è una importante differenza tra programmazione dei Fondi Strutturali e program-
mazione dello sviluppo rurale che occorre mettere subito in evidenza: la programmazione dei Fondi
Strutturali prevede, in relazione al principio di sussidiarietà e decentramento, una fase programma-
tica e gestionale (il Complemento di Programmazione) delegata all’autorità di gestione, salvo casi
in cui vi siano modifiche rilevanti che abbiamo esaminato precedentemente. La programmazione
dello sviluppo rurale, invece, non prevede questa fase in quanto il PSR è approvato dalla Commis-
sione e contiene in sé tutte le informazioni, al massimo livello di dettaglio, per l’attuazione delle
misure. Eventuali modifiche del PSR, pertanto, devono essere debitamente giustificate dall’autorità
proponente, discusse e approvate dalla Commissione Europea. La possibilità di apportare modifi-
che è stata anche limitata temporalmente: infatti, le richieste di modifiche vanno proposte alla
Commissione al massimo una volta all’anno. Va sottolineato che queste disposizioni non riguarda-
no solo il PSR, ma anche il DocUP per le zone dell’obiettivo 2, limitatamente alla parte FEOGA.

Anche nel caso dello sviluppo rurale, tuttavia, il Regolamento applicativo 1750/99 offre l’op-
portunità di utilizzare degli spazi di manovra autonomi, in quanto sembra introdurre una distinzione
tra modifiche rilevanti, che richiedono l’approvazione formale della Commissione, e modifiche di
minore entità, che non richiedono la procedura formale di approvazione comunitaria. Tra le prime
rientrano modifiche che interessano (articolo 35 del Reg. 1750/99):

- le priorità del piano;

- le caratteristiche principali delle misure;

- l’importo complessivo del sostegno comunitario;

- la dotazione finanziaria di una misura per oltre il 10% dell’importo previsto per l’intero perio-
do di programmazione.

Tra le modifiche di minore entità possono rientrare quindi quelle che interessano la dotazione
finanziaria di una misura per importi inferiori al 10% o che interessano misure di piccola dimensio-
ne (con una dotazione finanziaria inferiore al 5% dell’importo complessivo del PSR per l’intero pe-
riodo di programmazione). 
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3.3.4 Monitoraggio e valutazione

La linea di rafforzamento delle attività di valutazione, intrapresa nella riforma dei Fondi Strut-
turali, ha interessato anche la politica di sviluppo rurale. Il Regolamento 1257/99 richiama espres-
samente i principi e le norme sulla valutazione del regolamento generale. Il Regolamento applicati-
vo 1750/99 precisa ulteriormente i contenuti, adattandoli agli obiettivi ed al campo di applicazione
dello sviluppo rurale, della relazione annuale di esecuzione e dei tre tipi di rapporti di valutazione
(ex ante, intermedia e ex post). A differenza dei Fondi Strutturali, però, precisa che tutti i tipi di va-
lutazione devono essere condotti da esperti indipendenti, ma sotto la responsabilità dell’autorità re-
sponsabile del Piano di Sviluppo Rurale.

Va rilevato, tuttavia, che mentre i regolamenti sullo sviluppo rurale mutuano la nuova impo-
stazione che la Commissione ha proposto per la valutazione, una sostanziale disattenzione, invece,
si ravvisa sui sistemi di monitoraggio. Infatti, il Regolamento generale sui Fondi Strutturali aveva
posto l’esistenza di un sistema di monitoraggio come una delle condizioni pregiudiziali per assicu-
rare il sostegno finanziario comunitario. Non altrettanto si può dire per i regolamenti sullo sviluppo
rurale, che non menzionano neanche una volta la questione del monitoraggio. Si tratta, a nostro av-
viso, di una dimenticanza non irrilevante: l’attuazione delle politiche di sviluppo rurale è dispersa
solitamente tra un numero elevato di beneficiari di piccola dimensione, in modo ancora più accen-
tuato di quanto accada per gli altri settori e Fondi. Di conseguenza, l’esigenza di un sistema effica-
ce di monitoraggio è logicamente più forte, anche se la consapevolezza di tale importanza è sicura-
mente meno presente che altrove.

Per ciò che attiene la valutazione, invece, l’impulso che la DG AGRI ha impresso alla defini-
zione di una metodologia adeguata non trova riscontro nel passato e per questo non può che essere
oggetto di apprezzamento da parte degli Stati membri. Partendo dall’eterogeneità delle valutazioni
compiute nei singoli Stati membri nella precedente programmazione, il Regolamento applicativo n.
1750/99 ha previsto la definizione, da parte della Commissione, di un modello valutativo comune
che, con gli opportuni adattamenti, potesse trovare utilizzazione per le valutazioni di tutti i PSR.
Tale modello si discosta in più aspetti dalla metodologia proposta per la valutazione dei Fondi
Strutturali, in quanto utilizza un approccio basato su questioni valutative, criteri e obiettivi quantifi-
cati in modo omogeneo tra gli Stati membri, laddove invece la valutazione dei Fondi è imperniata
su un sistema di obiettivi cui corrispondono famiglie di indicatori via via più specifici e dettagliati.
La metodologia proposta dalla Commissione è stata formalizzata in alcuni documenti discussi e
concertati con gli Stati membri5. Sicuramente la metodologia proposta dalla Commissione per la
valutazione dei PSR ha il pregio di presentare un grado meno accentuato di meccanicismo di quella
proposta per i Fondi Strutturali; in sostanza, propone un percorso logico, che individua i legami
causali fra le principali variabili in gioco nel determinare i risultati e l’impatto del piano. Essa arti-
cola il percorso logico di tali legami per ciascuno dei principali gruppi di misure del regolamento
sullo sviluppo rurale, proponendo una valutazione per singola misura. 

Come si è detto a proposito dei Fondi Strutturali, la valutazione ex ante è stata internalizzata e
resa funzionale ad una migliore preparazione del PSR. Dalle esperienze di valutazione dei nuovi
PSR, emerge che questa nuova collocazione della valutazione ex ante non ha favorito una migliore
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qualità della stessa e, soprattutto, una effettiva indipendenza dai servizi di programmazione designati
per la predisposizione del piano. Certamente una lettura attenta di questa nuova esperienza di valuta-
zione è ancora da fare, ma si può ragionevolmente porre qualche dubbio sulla reale utilità di una va-
lutazione ex ante siffatta, non tanto perché collocata all’interno del processo di programmazione, ma
perché affidata ad un soggetto che ha forti legami funzionali con i servizi di programmazione.

3.3.5 Controllo finanziario

Sui sistemi di controllo introdotti per il FEOGA-Garanzia occorrerebbe certamente uno spazio
molto più ampio di quanto è possibile dedicare qui, in questo Capitolo. Si ricorda, infatti, che per
sua propria natura il sistema di controllo già in vigore per il Fondo ha un grado di sofisticazione e
di accuratezza molto accentuato. Il Regolamento 1750/99, agli articoli 46 e 47, detta le principali
norme per l’applicazione dei controlli agli interventi di sviluppo rurale. Successivamente, la Com-
missione ha elaborato e diffuso delle linee guida per precisare l’applicazione di quelle norme relati-
ve ai controlli e alle sanzioni6. 

I principi basilari affermati dal Regolamento applicativo sono i seguenti:
- la definizione dei metodi e degli strumenti necessari ai controlli compete agli Stati membri, i

quali possono riferirsi alla normativa comunitaria già in vigore;

- il controllo deve necessariamente essere esaustivo e comprendere anche verifiche incrociate (con
i dati delle caratteristiche dei beneficiari e tra le misure cui può attingere ciascun beneficiario);

- il controllo deve prevedere anche delle verifiche sul posto, che interessino un campione di al-
meno il 5% dei beneficiari di tutte le misure previste nei Piani di Sviluppo Rurale. Tali verifi-
che devono essere annuali e si definiscono sulla base di una analisi dei potenziali rischi di rin-
venire irregolarità, basata su determinati parametri. Gli aspetti sottoposti a controllo riguarda-
no tutti gli impegni e gli obblighi che il beneficiario si è assunto per usufruire della misura di
sostegno. Per ciò che riguarda gli investimenti, gli obblighi includono anche la destinazione
delle opere realizzate per le finalità dell’investimento per un certo numero di anni.
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6 Commissione Europea, DG Agricoltura, Linee guida per l’applicazione degli articoli 46, 47 e 48 (Richieste, controlli e san-
zioni) del Reg. (CE) n. 1750/99 recante disposizioni di applicazione del Reg. (CE) n. 1257/99 del Consiglio sul sostegno allo
sviluppo rurale da parte del Fondo europeo agricolo di orientamento e garanzia (FEAOG).



4.1 Le specificità delle Iniziative Comunitarie nella programmazione dell’Unione Eu-
ropea

Le Iniziative Comunitarie (IC) sono dei programmi speciali dei Fondi Strutturali che la Com-
missione Europea propone agli Stati membri con la finalità di sostenere e diffondere approcci inno-
vativi nella risoluzione di problemi specifici, che hanno un impatto significativo su tutto il territorio
europeo. Come tutte le azioni finanziate dai Fondi Strutturali, le Iniziative si pongono come obietti-
vo quello di rafforzare la coesione dell’Unione Europea, favorendo uno sviluppo economico e so-
ciale più equilibrato. In molti casi, la Commissione si è avvalsa delle Iniziative Comunitarie per
consolidare esperienze e approcci innovativi sperimentati attraverso l’attuazione delle azioni inno-
vative. Come è noto, queste ultime sono delle azioni (studi, progetti pilota, reti) che la Commissio-
ne si riserva di gestire direttamente, al fine di testare nuovi approcci su scala europea e promuovere
la cooperazione e lo scambio di esperienze fra gli attori dello sviluppo locale e regionale1.

Il valore aggiunto che le IC apportano alla programmazione comunitaria nel suo complesso va
ricercato in alcune specificità che le contraddistinguono dagli altri programmi comunitari e che
possono essere ricondotte a:

- sostegno al processo di integrazione economica e sociale europea, mediante la promozione
delle cooperazioni tranfrontaliere e transnazionali fra gli Stati membri;

- sostegno ad una partecipazione più attiva e diretta delle popolazioni all’elaborazione e gestio-
ne delle politiche, favorendo l’adozione del metodo ascendente nella programmazione degli
interventi e la formazione di partenariati locali nella gestione degli stessi;

- contributo alla risoluzione di problemi mediante la sperimentazione di interventi e prassi inno-
vative e positive;

- condivisione “europea” dei risultati conseguiti, attraverso la diffusione degli stessi tramite la
costituzione di reti specifiche. 

Altro elemento che caratterizza le Iniziative Comunitarie è dato dalla compresenza in ciascuna
di esse della concentrazione tematica e geografica. Ciò le rende particolarmente adatte ad un’azione
a livello locale: i problemi specifici vengono affrontati su una scala territoriale ridotta, quasi sem-
pre inferiore a quella regionale. 

Come già accennato, le Iniziative agiscono su tematiche rientranti nelle priorità che la Com-
missione si prefigge di raggiungere con la programmazione. Tra esse troviamo: le pari-opportunità
- economiche e sociali - fra i territori europei; la pianificazione territoriale, intesa come migliore
gestione delle risorse naturali; lo sviluppo rurale e delle zone urbane in crisi; l’adattamento ai cam-
biamenti industriali; l’occupazione e, in particolare, la formazione e la promozione del sapere; l’in-
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1 Le azioni innovative nella passata programmazione (1994-1999) sono state finanziate nel quadro dell’art.10 del Regola-
mento del FESR, mentre nella prossima programmazione (2000-2006) saranno finanziate dall’art. 4 del nuovo Regolamento
del FESR (Reg. n.1783/99) e dall’art.6 del Regolamento del FSE (Reg. n. 1784/99). Nella passata programmazione, attra-
verso esse sono stati creati, tra gli altri, i Centri Europei per le imprese e l’innovazione e la rete dei BIC.



clusione sociale dei soggetti a forte rischio di esclusione; l’accesso all’informazione da parte dei
cittadini. Un tema orizzontale che attraversa alcune di esse è la dimensione transnazionale delle
azioni perseguite. 

In rapporto alla varietà di tematiche che le Iniziative sono chiamate ad affrontare, le disponibi-
lità finanziaria ad esse attribuite sono molto limitate. Di fatti, nel primo periodo di programmazione
(1989-93) è stato loro riservato soltanto l’8% degli importi complessivi destinati ai Fondi Struttura-
li (5.284 milioni di ecu su un totale di 68.236), nella seconda (1994-99), l’importo è stato del 9%
(14.084 milioni di ecu su 155.618 totali). Nell’attuale programmazione, le risorse finanziarie desti-
nate alle Iniziative assorbono il 5,35% dei Fondi Strutturali (10.442 milioni di Euro).

L’importo modesto attribuito a questa tipologia di intervento è da imputare al carattere pilota che
esse sono chiamate ad assumere. Infatti, il loro compito è quello di concentrarsi non tanto sugli inve-
stimenti fisici quanto su quelli di natura immateriale, volti a creare le condizioni necessarie per la rea-
lizzazione o il rafforzamento di azioni di sviluppo alla portata delle potenzialità locali. A tal fine, le
iniziative si avvalgono di strumenti poco in uso nell’intervento pubblico tradizionale: campagne infor-
mative, mobilitazione degli operatori locali, creazioni di reti fra imprenditori e istituzioni, moduli for-
mativi mirati, utilizzo più generale del sapere, forme di concertazione fra settore pubblico e privato.

In relazione alla ripartizione delle risorse finanziarie fra le diverse Iniziative, la Commissione
normalmente assegna le rispettive risorse sulla base di alcuni criteri, a loro volta individuati in rela-
zione alle priorità che le Iniziative perseguono: occupazione, pari-opportunità, inclusione sociale,
pianificazione territoriale, società dell’informazione e carattere transnazionale. 

4.2. Le Iniziative Comunitarie nelle diverse fasi di programmazione2

Come già accennato, le Iniziative Comunitarie sono state introdotte la prima volta nel 1989,
con l’avvio della prima Riforma dei Fondi strutturali. La loro attuazione, pur se non sempre di faci-
le gestione, ha riscontrato un forte successo, tanto da creare nelle successive programmazioni alcu-
ni problemi nell’individuazione e selezione di ulteriori temi da sviluppare con nuove Iniziative. La
tabella che segue descrive l’evoluzione che le IC hanno avuto nelle varie fasi di programmazione. 

Nel primo periodo di programmazione (1989-1993) sono state lanciate 16 Iniziative, chiamate
ad intervenire in diversi ambiti territoriali e tematici. In questa prima fase, esse hanno giocato un
particolare ruolo nel sottolineare l’importanza delle diverse dimensioni dello sviluppo locale (eco-
nomico, politico, sociale e culturale), evidenziando la necessità di sostenere una partecipazione atti-
va e diretta delle popolazioni interessate. In tal senso, fra tutte si è distinta l’Iniziativa LEADER, la
cui attuazione ha portato alla costituzione di 217 Gruppi di Azione Locale, di cui 29 in Italia3. Altre
Iniziative, lavorando sulla dimensione transnazionale (REGEN e REGIS) e transfrontaliera (IN-
TERREG) hanno sperimentato nuovi metodi e approcci per il superamento delle barriere nazionali
allo sviluppo economico e territoriale. A tal fine, sono stati realizzati progetti rivolti a favorire la
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2 Le informazioni contenute in questo paragrafo sono state tratte da: Commissione delle Comunità Europee, Futuro delle Ini-
ziative comunitarie nel quadro dei Fondi Strutturali, Libro Verde, Bruxelles, Giugno 1993; Commissione Europea, Guida alle
Iniziative Comunitarie 1994-1999, Bruxelles, 1994; Commissione Europea, Primo rapporto sulla coesione economica sociale
(1996), Bruxelles, 1997; Commissione Europea, Decima relazione annuale dei Fondi Strutturali (1998), Bruxelles, 1999.

3 Per un approfondimento del metodo LEADER e dei risultati da esso conseguiti si rimanda a: Commissione Europea, La va-
lutazione ex-post del LEADER I, Bruxelles, marzo 1999; Osservatorio Europeo LEADER, La valutazione del valore aggiun-
to nell’approccio LEADER, Bruxelles, Aprile 1999.



mobilità fra i diversi Stati, a trasferire il know-how, a migliorare la gestione delle risorse naturali e
la qualità della vita delle popolazioni interessate dai programmi. Le Iniziative RESIDER, RENE-
VAL, RECHARD, RETEX e KONVER, intervenendo nelle aree con particolari problemi settoriali,
hanno svolto un forte effetto leva, catturando capitali privati locali che altrimenti sarebbero stati di-
rottati verso l’esterno. Complessivamente, sono stati attivati più di 5.000 progetti.

Facilitare l’adattamento delle piccole e medie imprese al Mercato Unico e alla concorrenza in-
ternazionale è stato settore di intervento delle Iniziative STRIDE, TELEMATIQUE e PRISMA. La
prima, ponendo l’attenzione sul ruolo fondamentale svolto dalla ricerca nei processi di sviluppo lo-
cale, ha contribuito alla creazione o al rafforzamento di diversi centri di ricerca (più di 150). Attra-
verso l’Iniziativa TELEMATIQUE, invece, è stata offerta a più di 17.000 imprese la possibilità di
ricorrere a servizi avanzati per organizzare il proprio processo produttivo. Alla creazione del Mer-
cato unico ha contribuito, in particolare, l’Iniziativa PRISMA, la quale ha lavorato sul migliora-
mento delle procedure di controllo qualità e sulla loro standardizzazione. L’Iniziativa ha finanziato
circa 300 progetti per servizi di certificazione qualità. L’Iniziativa ENVIREG, finanziando circa
800 progetti rivolti alla protezione ambientale, ha favorito l’integrazione della dimensione ambien-
tale nella programmazione europea. Lo sviluppo delle risorse umane è stato promosso dalle Inizia-
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PRIORITA’  DI  INTERVENTO 1989 - 1993 1994 - 1999 2000 - 2006

Cooperazione transfrontaliera, interregionale e transnazionale INTERREG INTERREG II INTERREG III

Reti energetiche transnazionali REGEN INTERREG II INTERREG III

Integrazione regioni europee remote REGIS REGIS II INTERREG III

Sviluppo rurale LEADER LEADER II LEADER+

Sviluppo delle risorse umane NOW, HORIZON, 
EUROFORM

OCCUPAZIONE 
(NOW, HORIZON, 
YOUTHSTART)

EQUAL

Adattamento forze lavoro ai mutamenti strutturali - ADAPT EQUAL

Sviluppo aree urbane in crisi - URBAN URBAN  II

Ricerca, innovazione tecnologica e sistemi qualità per le PMI STRIDE, 
TELEMATICA, 

PRISMA

PMI -

Riconversione o diversificazione dei sistemi locali dipendenti da 
settori specifici (siderurgia, tessile, carbonifero, difesa, pesca)

RESIDER,  
RENAVAL 

RECHARD RETEX  
KONVER

RESIDER II 
RECHARD II RETEX 
II KONVER II PESCA

-

Protezione ambientale ENVIREG - -

Sostegno al  processo di pace nella Irlanda del Nord - PEACE -

Tab. 4.1 - Le Iniziative Comunitarie nelle diverse fasi di programmazione dei Fondi Struttura-



tive NOW, HORIZON e EUROFORM, le quali sono quelle che hanno riscontrato maggior succes-
so a livello locale. L’obiettivo principale in questa fase è stato quello di assegnare una dimensione
comunitaria alla formazione professionale e alla promozione dell’occupazione. Attraverso la loro
attuazione sono stati finanziati migliaia di progetti formativi orientati a promuovere principalmente
l’inserimento delle donne, dei giovani e dei disabili nel modo del lavoro.

Il passaggio alla seconda fase di programmazione (1994-1999) è stato caratterizzato, da un la-
to, dalla sospensione di alcune Iniziative, dall’altro, dalla creazione di nuove, chiamate a interveni-
re su problematiche sorte nel corso degli anni o per raggrupparne alcune già esistenti. Nel primo
caso, la sospensione ha riguardato l’Iniziativa REGEN, le cui tematiche sono state inglobate in IN-
TERREG II, Iniziativa che ha assorbito più del 25% delle risorse finanziarie destinate complessiva-
mente a questi strumenti di programmazione (3.500 milioni di Euro su 14.000). Inoltre, in questa
fase, INTERREG ha assunto anche una dimensione transnazionale, INTERREG C, la quale ha
aperto nuove possibilità di pianificazione territoriale congiunta fra aree localizzate in Stati membri
diversi (attorno al mar Baltico, alle Alpi, al Mediterraneo, all’Atlantico). L’attuazione della dimen-
sione transnazionale - e in particolare quella rivolta ai Paesi Terzi - si è rilevata interessante ma,
nello stesso tempo, molto complessa a causa delle difficoltà legate alla necessità di creare delle
strutture di gestione comuni tra partner dislocati in realtà economiche, sociali e istituzionali diver-
se. Per quanto riguarda il nostro Paese, al 31 dicembre 1999, risultavano impegnate più del 105%
delle risorse disponibili, di cui effettivamente spese il 22%4.

In relazione alle nuove Iniziative, viene lanciata PMI, che, pensata per intervenire nel settore
delle piccole e medie imprese, ha finito per inglobare anche le tematiche trattate separatamente da
STRIDE, TELEMATICA e PRISMA. Alle Iniziative rivolte a favorire la riconversione delle aree a
forte specializzazione produttiva, ne è stata aggiunta un’altra, PESCA, con lo scopo di favorire la
diversificazione economica delle aree fortemente dipendenti da questo settore.

Nel 1994 è stata lanciata la nuova Iniziativa URBAN, con la finalità di promuovere l’attuazione
di modelli di sviluppo innovativi per il recupero economico e sociale delle zone urbane in crisi. Con
essa sono stati sviluppati 118 programmi, di cui 16 in Italia. Le città maggiormente interessate dall’I-
niziativa sono state quelle localizzate nelle aree obiettivo 1. In particolare, più del 57% dei programmi
ha riguardato queste aree, le cui città presentano acuti problemi di disoccupazione e basso sviluppo
economico. Per quanto riguarda la tipologia delle città, URBAN è stato rivolto principalmente a centri
di dimensioni medio-grandi: più del 90% dei programmi sono stati sviluppati in città che presentano
più di 100.000 abitanti. Complessivamente, l’Iniziativa ha interessato circa 3,2 milioni di persone, con
una presenza media di 27.000 abitanti per programma. La gran parte dei programmi ha contributo alla
creazione di nuove attività economiche, nonché al rafforzamento di quelle esistenti. Specifici progetti
sono stati orientati a favorire lo sviluppo di servizi avanzati a favore delle PMI. Come già accennato,
in Italia sono stati attivati 16 programmi URBAN, per un importo complessivo di circa 329 milioni di
ecu. I programmi sono ancora in fase di realizzazione. Al 31 dicembre 1999 risultavano impegnate
più del 100% delle risorse disponibili (107%), di cui effettivamente spese il 37%. 

Il tema dello sviluppo delle risorse umane è stato promosso lanciando due Iniziative: OCCU-
PAZIONE e ADAPT. In particolare, la prima, orientata allo sviluppo di nuovi bacini di impiego, si
sviluppa all’interno di quattro sezioni, le quali perseguono obiettivi distinti: Now (volta a garantire
le pari opportunità di occupazione per le donne); Horizon (indirizzata a favorire l’accesso al merca-
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4 La fonte utilizzata per le informazioni sugli impegni e pagamenti assunti dalle Iniziative INTERREG; URBAN, OCCUPA-
ZIONE e ADAPT nel periodo 1994-99 è il Sistema Informativo della Ragioneria Generale dello Stato.



to dei portatori di handicap); Youthstart (orientata a promuovere l’inserimento nel mondo lavorati-
vo dei giovani privi di formazione); Integra (a favore dei gruppi sociali maggiormente svantaggia-
ti). Quest’ultima sezione è stata attivata nel 1997. Complessivamente, OCCUPAZIONE ha finan-
ziato più di 6.000 progetti, di cui oltre mille in Italia. ADAPT è stata attivata dalla Commissione al
fine di agevolare l’adattamento dei lavoratori ai mutamenti industriali e all’evoluzione dei sistemi
di produzione (obiettivo 4 dei Fondi Strutturali). Essa è riuscita ad attivare circa 4.000 progetti a li-
vello europeo, di cui oltre 500 in Italia. In relazione allo stato di avanzamento finanziario dei pro-
getti in Italia, per l’Iniziativa OCCUPAZIONE, al 31 dicembre 1999, risultava impegnato circa il
98% delle risorse disponibili, di cui effettivamente speso il 42%; mentre per ADAPT, è stato impe-
gnato più del 96%, di cui effettivamente speso il 47%.

Nel 1998, è stata attivata l’Iniziativa PEACE, voluta dagli Stati membri per sostenere il pro-
cesso di pace e di riconcilazione nell’Irlanda del Nord e finanziata procedendo ad una rimodulazio-
ne delle risorse destinate alle varie Iniziative5. 

L’Iniziativa LEADER II ha permesso la diffusione ed il consolidamento dell’approccio inte-
grato e sostenibile allo sviluppo rurale, già sperimentato nella precedente fase di programmazione.
In questa fase sono interessate dall’Iniziativa più di 1.000 aree, di cui 203 in Italia6. 

4.2.1 Le nuove Iniziative Comunitarie nella programmazione 2000-2006

Per l’attuale periodo di programmazione, la Commissione Europea, ha ridotto il numero delle
Iniziative Comunitarie da 13 a 4. In particolare, sono state confermate INTERREG, LEADER e
URBAN, ed è stata creata una nuova Iniziativa, EQUAL, la quale tratterà le tematiche presenti nel-
le precedenti Iniziative indirizzate alle risorse umane (OCCUPAZIONE e EQUAL). 

La scelta di ridurre in maniera così netta il numero delle IC e, soprattutto, di concentrare l’at-
tenzione su quelle suindicate è riconducibile a diverse cause. In primo luogo, la riduzione rientra
negli indirizzi di programmazione che la Commissione ha adottato negli ultimi anni, orientati a ra-
zionalizzare e concentrare le risorse finanziarie su pochi programmi di maggiore portata e di più
ampio respiro. Di fronte a tale necessità, l’attenzione è stata concentrata su quelle Iniziative che,
per le tematiche trattate, possono maggiormente concorrere al raggiungimento delle priorità dei
Fondi Strutturali e che, come è noto, ruotano attorno a tre assi: migliorare la competitività regiona-
le, promuovere l’occupazione, integrare sviluppo urbano e rurale. Inoltre, sono state riproposte
quelle Iniziative che più delle altre sono riuscite a tradurre le intenzioni dei loro ideatori in azioni
efficaci. In particolare, le Iniziative LEADER, INTERREG e URBAN, sostenendo la costituzione
di partnership orizzontali a livello locale e transnazionale, hanno contribuito al rafforzamento degli
approcci bottom-upe integrato nelle politiche locali, approcci che negli anni hanno riscosso un
consenso sempre più vasto da parte dei vari protagonisti istituzionali, economici e sociali. 

Per quanto riguarda la dotazione finanziaria, come già accennato, nel periodo 2000-2006 le
Iniziative Comunitarie assorbiranno il 5,35% delle risorse previste per i Fondi Strutturali. In parti-
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5 In particolare, i 100 milioni di Euro stanziati per PEACE sono stati recuperati riducendo l’importo di quelle Iniziative che
presentavano una maggiore dotazione finanziaria. La partecipazione dei singoli Stati è stata decisa in funzione della capa-
cità di spesa dimostrata da ciascuno di essi. In altre parole, il contributo è stato maggiore in quei casi in cui gli Stati pre-
sentavano una minore capacità di spesa. Per quanto riguarda il nostro Paese, la sua partecipazione finanziaria a PEACE è
stata di circa il 45% dell’importo totale previsto per l’Iniziativa.

6 Per un approfondimento sullo stato di attuazione dell’Iniziativa, nonché dei metodi che essa ha sviluppato, si rimanda al
Capitolo IV della seconda parte di questo volume.



colare, le quattro Iniziative possono contare su un bilancio complessivo di 10.442 milioni di EU-
RO, così ripartito7:
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Belgio

Danimarca

Germania

Grecia

Spagna

Francia

Irlanda

Italia

Lussemburgo

Olanda

Austria

Portogallo

Finlandia

Svezia

Regno Unito

Reti

Totale UE

INTERREG 
III

URBAN II LEADER+ EQUAL Totale 
risorse

104 20 15 70 209 2,0

31 5 16 28 80 0,8

737 140 247 484 1.608 15,4

568 24 172 98 862 8,3

900 106 467 485 1.958 18,8

397 96 252 301 1.046 10,0

84 5 45 32 166 1,6

426 108 267 371 1.172 11,2

7 0 2 4 13 0,1

349 28 78 196 651 6,2

183 8 71 96 358 3,4

394 18 152 107 671 6,4

129 5 52 68 254 2,4

154 5 38 81 278 2,7

362 117 106 376 961 9,2

50 15 40 50 155 1,5

4.875 700 2.020 2.847 10.442 100,0

% sul totale

Tab. 4.2 - La ripartizione finanziaria fra Iniziative e Stati Membri (periodo 2000-2006)

Come si può notare, al nostro Paese sono state assegnate l’11,2% delle risorse disponibili. In
questo ambito, vanno previsti 56 milioni di euro, relativi alla riserva di risorse che il Consiglio Eu-
ropeo ha assegnato alla Regione Abruzzo8. In particolare, detta riserva sarà così ripartita: 19,2 Meu-
ro ad INTERREG III, 12 Meuro a LEADER +, 16,7 Meuro a EQUAL. I restanti 8 Meuro saranno
distribuiti fra le stesse Iniziative, proporzionalmente al loro peso finanziario, a valere sulle rispetti-
ve indicizzazioni 2004-2006. 

4.2.2 Le principali novità rispetto alle precedenti programmazioni

Come già evidenziato, il ruolo attivo e partecipativo nella programmazione e nella gestione
dei programmi di sviluppo locale delle popolazioni o dei gruppi interessati è stato un fattore di suc-
cesso delle precedenti Iniziative LEADER e URBAN. Di fatti, la loro attuazione ha favorito il riav-
vicinamento delle istituzioni alle popolazioni e di conseguenza alle realtà in cui esse vivono e si or-
ganizzano. Alla luce di ciò, la Commissione ha ribadito, riguardo a tutte le Iniziative, la volontà di
adottare con forza il principio della concertazione e del partenariato, riproponendolo dove esso era

7 Da evidenziare che, conformemente all’art. 7, comma 7, del Regolamento generale dei Fondi Strutturali, la partecipazione
finanziaria della Commissione per ciascuna Iniziativa sarà indicizzata in ragione di una percentuale che verrà stabilita dal-
la Commissione entro il 31 dicembre 2003 (a prezzi 2003). Per il periodo 2000-2003 è stata applicata una percentuale del
2% (su prezzi 1999).

8 Tale riserva è stata prevista per compensare gli effetti negativi dell’uscita anticipata dell’Abruzzo dall’obiettivo 1 (1997) e
della impossibilità di questa regione di accedere alla fase transitoria.

Fonte: Commissione Europea.



già presente (URBAN e LEADER), rafforzandolo ed allargandolo in INTERREG (obbligando le
autorità regionali a coinvolgere le organizzazioni locali sin dalla fase di ideazione dei programmi),
inserendolo in EQUAL (prevedendo la costituzione di partenariati settoriali o geografici).

Al fine di garantire una maggiore efficacia delle politiche comunitarie, la Commissione ha
sottolineato come ciascuna Iniziativa dovrà garantire la sua complementarietà con gli altri strumen-
ti e programmi previsti dai Fondi Strutturali, comprese le stesse Iniziative. A tal fine, le autorità
competenti sono state invitate a prevedere, già in fase di programmazione, i dovuti collegamenti fra
quanto si andrà a realizzare con l’Iniziativa specifica e quanto è previsto negli altri Programmi. So-
lo così si potranno ridurre le sovrapposizioni ed evitare che le azioni previste dalle Iniziative riman-
gano una cosa a se stante, isolate dagli altri interventi. In particolare, per quanto riguarda il rappor-
to fra le varie Iniziative, considerando che INTERREG interverrà su tematiche di competenza an-
che delle altre Iniziative (sviluppo rurale, sviluppo urbano e risorse umane), sarà necessario svilup-
pare maggiori sinergie fra questa Iniziativa e le altre. 

L’attuazione delle Iniziative INTERREG II e LEADER II ha consentito di acquisire una note-
vole esperienza in materia di cooperazione transnazionale. Nello specifico, mentre INTERREG ha
operato sul fronte della cooperazione fra le istituzioni, LEADER II ha sperimentato la cooperazione
fra partenariati locali allargati. In ogni caso, ambedue hanno dimostrato come la cooperazione -
nelle sue varie forme - possa apportare un valore aggiunto ai processi di sviluppo locale (scambio
di prassi, di know-how, raggiungimento di massa critica). Per queste ragioni, nell’impostazione del-
le nuove Iniziative, la Commissione ha assegnato un ruolo maggiore alla cooperazione. Per valoriz-
zarne al massimo i suoi effetti, essa è stata potenziata ai vari livelli territoriali: all’interno di uno
stesso territorio o di una stessa tematica, mediante la costituzione di partenariati orizzontali (UR-
BAN II, EQUAL e LEADER+); fra territori appartenenti a regioni ricadenti nello stesso Stato
membro (LEADER+ e INTERREG III); tra territori di diversi Stati membri (EQUAL, LEADER+ e
INTERREG III) o appartenenti anche a paesi terzi (LEADER+ e INTERREG III).

È importante sottolineare come, a differenza delle precedenti programmazioni, ciascuna Ini-
ziativa verrà finanziata da un unico Fondo Strutturale. In particolare, il FEOGA-Orientamento fi-
nanzierà LEADER+, il FSE finanzierà EQUAL. Le due Iniziative URBAN e INTERREG saranno
di competenza del FESR. Il campo di intervento di ciascun Fondo, però, potrà riguardare anche mi-
sure normalmente coperte dagli altri. Ciò significa, ad esempio, che LEADER+ potrà finanziare at-
tività che normalmente sono di competenza del FESR o del FSE. E questo in considerazione del
fatto che le Iniziative sono portatrici di un approccio integrato e multisettoriale dello sviluppo.
Operativamente, questo dovrebbe produrre una semplificazione procedurale e, quindi, una riduzio-
ne del carico amministrativo degli organismi responsabili delle Iniziative.

Inoltre, a differenza del passato, per ciascuna Iniziativa è stata prevista la destinazione di una
parte dei fondi (mediamente intorno al 2% dell’importo complessivo) al finanziamento di attività
orizzontali di coordinamento, indirizzate a favorire lo scambio di esperienze fra le aree ed i soggetti
coinvolti nei Programmi, nonché a consolidare e diffondere le buone prassi acquisite su tutto il terri-
torio europeo. Le azioni verranno realizzate direttamente dalla Commissione e, in alcuni casi, si tra-
durranno nella costituzione di un Osservatorio Europeo (LEADER+ ed INTERREG III). Da sottoli-
neare come la creazione di un sistema-rete, con la finalità di capitalizzare e diffondere le esperienze
positive acquisite, sia stato sperimentato negli anni passati e con successo dall’Iniziativa LEADER9.
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Per quanto concerne lo stato di attuazione, delle quattro Iniziative si dispone delle Comunica-
zioni agli Stati membri. Di fatti, la Commissione ha pubblicato le stesse sulla Gazzetta Ufficiale
Europea10. Attualmente, i singoli Stati stanno procedendo all’elaborazione delle proposte di attua-
zione, sotto forma di Programmi Operativi (PO) o di Documenti Unici di Programmazione (Doc-
UP), in base a quanto riportato nelle Comunicazioni. Esse dovranno essere presentate entro il pros-
simo novembre. Fa eccezione EQUAL, per la quale le proposte dovranno pervenire alla Commis-
sione entro il mese di settembre.

Di seguito si riporta una descrizione delle principali caratteristiche delle quattro Iniziative.

L’Iniziativa Comunitaria URBAN II

Con URBAN, la Commissione si propone il raggiungimento di due obiettivi:

- promuovere lo sviluppo economico e sociale delle zone urbane in crisi attraverso il sostegno
di modelli di sviluppo innovativi;

- favorire lo scambio di conoscenze ed esperienze sullo sviluppo urbano sostenibile nell’UE. 

A livello europeo, l’Iniziativa interesserà 50 aree urbane, di cui otto in Italia. Esse potranno
essere situate anche al di fuori degli obiettivi 1 e 2. URBAN sarà rivolta principalmente a città me-
dio-piccole (20.000 abitanti), le quali, invece, erano marginalizzate nella precedente Iniziativa. Le
città dovranno essere selezionate sulla base di alcuni criteri. In particolare, esse dovranno presenta-
re almeno tre delle seguenti condizioni: un forte tasso di disoccupazione a lungo termine; uno scar-
so tasso di attività economica; un tasso elevato di indigenza e di emarginazione; una necessità di ri-
conversione dovuta a difficoltà economiche e sociali; un numero elevato di immigrati, minoranze
etniche o rifugiati; uno scarso tasso di istruzione, gravi lacune in termini di qualifica e un tasso ele-
vato di abbandono scolastico; un forte tasso di criminalità e di delinquenza; un’evoluzione demo-
grafica precaria; un degrado ambientale particolarmente accentuato. 

Per quanto riguarda gli ambiti di intervento, questi potranno riguardare: la riurbanizzazione
plurifunzionale ed ecocompatibile degli spazi urbani, lo sviluppo dell’imprenditorialità locale, l’in-
tegrazione degli emarginati, lo sviluppo di servizi di base, i trasporti pubblici e le comunicazioni,
l’utilizzo sostenibile delle risorse naturali, nonché la riduzione dei rifiuti, il potenziamento tecnolo-
gico del settore dell’informazione. Parte dei fondi (2,1%) sarà destinato al finanziamento di attività
orizzontali di coordinamento, scambi di esperienze e individuazione ed adozione di indicatori. Det-
te attività verranno gestite direttamente dalla Commissione.

Il nostro Paese disporrà complessivamente di 108 milioni di euro, ai quali vanno aggiunti i
3,08 Meuro per l’indicizzazione delle annualità finanziarie 2000-2003 (Delibera CIPE del 22 giu-
gno 2000).

Le proposte - sotto forma di DocUP - dovranno essere presentate dagli Stati membri alla Com-
missione (DG XVI) entro sei mesi dalla pubblicazione della Comunicazione (ovvero, entro il 23
novembre 2000).

Per quanto riguarda l’Italia, il Ministero dei Lavori Pubblici ha appena elaborato il decreto di
attuazione dell’Iniziativa, fissando al 19 settembre 2000 la prima scadenza di presentazione delle
domande. Complessivamente, come già indicato, nel nostro Paese verranno selezionati 8 progetti,
di cui la metà ricadente nelle aree obiettivo 1. Potranno presentare programmi i Comuni con una
popolazione superiore a 50.000 abitanti ed i Comuni con popolazione superiore a 20.000 abitanti ri-
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compresi nel territorio provinciale delle città metropolitane11. Il programma dovrà essere trasmesso
al Ministero dei Lavori Pubblici, organo deputato alla selezione degli stessi, e alle Regioni di com-
petenza, le quali saranno tenute a comunicare, non oltre il 9 ottobre 2000, una nota sulla conformità
del programma. Per la selezione dei progetti, il Ministero utilizzerà una griglia di valutazione, i cui
contenuti sono riportati all’art. 13 del Decreto di Attuazione (in corso di pubblicazione12). 

L’Iniziativa Comunitaria EQUAL

La nuova Iniziativa EQUAL assicurerà la continuità delle due Iniziative precedenti, concen-
trandosi soprattutto sull’esclusione sociale e sulla lotta ad ogni forma di discriminazione nell’acces-
so al mercato del lavoro. L’Iniziativa fa parte integrante della Strategia Europea per l’Occupazione
(SEO). Di fatti, i suoi ambiti tematici sono stati individuati e definiti nel contesto dei quattro pila-
stri della SEO: occupabilità, imprenditorialità, adattabilità e pari opportunità fra uomini e donne. 

EQUAL potrà interessare tutta l’Unione Europea, ma al fine di assicurare un migliore rapporto
costo-efficacia, il finanziamento si concentrerà su un numero limitato di grandi progetti, che prevedano
il partenariato tra più organismi (amministrazioni, parti sociali, imprese) a livello sia transnazionale -
come già sperimentato con ADAPT e OCCUPAZIONE - che nazionale (novità introdotta da EQUAL).

In relazione a quest’ultimo punto, l’Iniziativa, sulla scia di LEADER ed URBAN, introduce
anche nel settore della gestione delle risorse umane, la formazione di partenariati locali. In partico-
lare, essa prevede la possibilità di scegliere fra due tipi di partenariato: 

- su base geografica, raggruppando gli attori o i gruppi di interesse che operano su un determi-
nato territorio;

- su base tematica, raggruppando attori che operano in settori specifici (organizzazioni sindacali
ed imprenditoriali, autorità pubbliche competenti, ONG, ecc.).

In relazione alle attività da sviluppare, EQUAL prevede quattro azioni:

Azione 1: costituzione delle partnership di sviluppo (PS) e di una cooperazione transnazionale;

Azione 2: sviluppo dei programmi di lavoro delle partnership di sviluppo;

Azione 3: costituzione di un sistema rete;

Azione 4: assistenza tecnica per sostenere le prime tre azioni. Quest’ultima azione non potrà assor-
bire più del 5% dei finanziamenti previsti. 

Come si può notare, si tratta di azioni rivolte ad accompagnare e a sostenere la creazione ed il
consolidamento di partnership di sviluppo durevoli ed efficaci, il cui accesso alle varie azioni (in
particolare, il passaggio dalla prima alla seconda) non sarà automatico, ma sarà regolamentato da
selezioni basate sullo stato di avanzamento dei lavori e delle attività svolte dalle partnership (che
troverà espressione negli Accordi di partnership e di cooperazione transnazionale).

Ad EQUAL sono stati attribuiti 2.847milioni di euro, di cui l’1,8% destinato al finanziamento di
attività che verranno gestite direttamente dalla Commissione e orientate a sviluppare il collegamento
in rete, a diffondere le informazioni, nonché a favorire l’integrazione delle esperienze nelle politiche.

I vari Stati membri dovranno presentare alla Commissione (DG V) la proposta dei DocUP en-
tro quattro mesi dalla pubblicazione della Comunicazione (entro il 5 settembre 2000).
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Al nostro Paese sono stati assegnati 371 milioni di euro, ai quali va aggiunto l’importo di 10,6
Meuro per l’indicizzazione delle annualità finanziarie 2000-2003 (Delibera CIPE del 22 giugno
2000). Attualmente è in pieno svolgimento l’attività di concertazione tra il Ministero del Lavoro, le
Regioni e le parti sociali al fine di pervenire alla elaborazione del DocUP, il quale dovrà essere pre-
sentato dal Ministero alla Commissione entro il 15 settembre.

L’Iniziativa Comunitaria INTERREG III

Obiettivo principale di INTERREG III è quello di rafforzare la cooperazione attraverso le
frontiere, al fine di promuovere uno sviluppo equilibrato e una migliore integrazione del territorio
europeo. Con l’Iniziativa la Commissione si prefigge anche l’obiettivo di creare condizioni favore-
voli allo sviluppo di quelle regioni esterne interessate al prossimo ampliamento del territorio comu-
nitario (Paesi PECO). A tal fine, è previsto l’utilizzo coordinato dei fondi assegnati all’Iniziativa
con quelli previsti da altri Programmi (Phare, Tacis, Meda, Sapard, ISPA).

INTERREG si divide in tre sezioni:

- Sezione A,la quale promuove la cooperazione transfrontalierafra autorità di zone limitrofe al
fine di sviluppare strategie congiunte di sviluppo territoriale trasferibile. Di conseguenza, pos-
sono farsi portatori di progetti partenariati composti da soggetti appartenenti a territori confi-
nanti13. A tal fine, possono essere promossi progetti riguardanti le varie tematiche dello svilup-
po locale. Fra questi: lo sviluppo urbano, rurale e costiero; il potenziamento del sistema econo-
mico-produttivo; la promozione delle risorse umane e la condivisione delle stesse nonché delle
strutture che operano nel campo della ricerca, della cultura e dell’istruzione. Come si può nota-
re si tratta di tematiche affrontate separatamente dalle altre Iniziative, ma che qui trovano un
elemento comune che è dato dalla dimensione transfrontaliera. A questa sezione dovrà essere
destinato almeno il 50% delle risorse disponibili e questo in considerazione del fatto che essa,
più delle altre, sostenendo lo sviluppo congiunto di progetti fra Stati membri confinanti con i
Paesi PECO, incoraggia questi ultimi a far proprie le politiche di sviluppo dell’Unione. 

- Sezione B,a sostegno della cooperazione transnazionaleal fine di migliorare l’efficacia delle po-
litiche regionali e di coesione mediante la creazione di reti. Essa svilupperà tematiche specifiche
finalizzate allo sviluppo della cooperazione transnazionale tra autorità nazionali, regionali e locali
ai fini di una maggiore integrazione fra gli Stati membri e fra questi e quelli interessati dal futuro
ampliamento14. In questo caso, i progetti potranno concentrarsi su tematiche legate all’elaborazio-
ne di strategie operative fra sistemi territoriali differenti (aree urbane e rurali, aree costiere e inter-
ne), allo sviluppo di sistemi di trasporto efficienti e sostenibili, alla sana gestione dell’ambiente.

- Sezione C,a sostegno della cooperazione interregionale,al fine di migliorare l’efficacia delle politi-
che regionali e di coesione mediante la costruzione di reti. Le tematiche da sviluppare all’interno di
questa sezione saranno definite dalla Commissione. La sezione c) è rivolta all’intero territorio del-
l’UE.

L’Iniziativa disporrà di 4.874 milioni di euro, di cui l’1% destinato alla creazione di un Osser-
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l’allegato III della Comunicazione.



vatorio Europeo per la cooperazione transfrontaliera, transnazionale e interregionale.
Le autorità nazionali responsabili, e se del caso, d’intesa con i paesi terzi, dovranno presentare

le proposte dei DocUP alla Commissione (DG XVI) entro sei mesi dalla pubblicazione della Co-
municazione (ovvero, entro il 28 novembre 2000). 

Al nostro Paese sono stati assegnati 426 milioni di euro. A questi va aggiunto l’importo di
12,171 Meuro per l’indicizzazione delle annualità finanziarie 2000-2003 (Delibera CIPE del 22
giugno 2000). Le risorse saranno così distribuite: 60% alla sezione A (cooperazione transfrontalie-
ra); 34% alla sezione B (cooperazione transnazionale); 6% alla sezione C (cooperazione interregio-
nale). Al fine di procedere all’elaborazione delle proposte di programma, tutte le Amministrazioni
ed i soggetti interessati stanno organizzando dei comitati e/o dei seminari transfrontalieri o transna-
zionali congiunti, in stretta collaborazione con il Ministero dei Lavori Pubblici (con funzioni di co-
ordinamento a livello nazionale) e le autorità regionali.

L’Iniziativa LEADER+

Obiettivo di LEADER+ è quello di supportare gli operatori rurali nell’elaborazione e nella
realizzazione di strategie originali di sviluppo sostenibile e integrato. Con LEADER+ il carattere
innovativo e pilota richiesto agli interventi assume connotazioni più precise rispetto al passato. In
tal senso, la Commissione fornisce alcuni criteri per misurarli. Fra questi, la capacità dei progetti di
far emergere nuovi prodotti e servizi, di sviluppare metodi originali che permettano la combinazio-
ne fra risorse umane, naturali e/o finanziarie locali, nonché lo sviluppo di sinergie tra i vari settori
economici locali, di formulare nuove forme partecipative ed organizzative delle comunità locali ai
processi decisionali. Inoltre, è richiesta agli attori locali una maggiore capacità nella costruzione
della propria strategia di sviluppo. Quest’ultima dovrà essere sviluppata attorno ad un’idea forte, in
grado di articolare i vari interventi sul territorio, senza disperderli. Quello che si chiede è, dunque,
una maggiore competenza nella lettura delle potenzialità del proprio territorio e soprattutto nel tra-
sformare tali potenzialità in un processo di sviluppo sostenibile e integrato. 

LEADER+ é rivolto a tutti i territori rurali. Di conseguenza, ne potranno beneficiare anche
quei territori rurali localizzati fuori dalle aree obiettivo 1 e 2. Gli Stati membri, però, dietro motiva-
ta giustificazione, potranno circoscrivere l’Iniziativa a determinati territori. I parametri indicati dal-
la Commissione Europea per individuare le aree oggetto di intervento riguardano la densità abitati-
va (la quale non potrà, di norma, superare i 120 ab./Kmq.) e il numero della popolazione interessata
(che potrà essere compresa fra i 10.000 ed i 100.000 abitanti). L’allargamento a tutte le aree rurali
pone il problema di come arginare il pericolo di “dispersione” degli aiuti concessi. Probabilmente
la risposta è da ricercare nelle indicazioni che la Commissione propone per elaborare i criteri di se-
lezione dei Piani e dei Gruppi di Azione Locale (GAL). Per la Commissione una concentrazione
delle risorse finanziarie ed una attenzione specifica alle strategie di sviluppo altamente innovative
potrà essere assicurata soltanto mediante l’adozione di criteri di selezione molto rigorosi, i quali
dovranno innescare una vera e sana concorrenza fra i GAL. In ogni caso, se si vuole garantire che
gli investimenti raggiungano una determinata massa critica e che quindi siano in grado di produrre
risultati visibili e duraturi è opportuno che le Regioni fissino l’entità finanziaria massima e minima
del finanziamento ammissibile per Piano.

Con LEADER+ la tipologia dei beneficiari è costituita soltanto dai Gruppi di Azione Locale.
In essi, la partecipazione pubblica non potrà superare il 50% della compagine sociale. Probabil-
mente, tale decisione è stata assunta al fine di arginare la possibilità di trovarsi di fronte a GAL
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composti e gestiti prevalentemente da soggetti pubblici. Di fatti, questa tipologia di GAL si disco-
sta dalla filosofia del LEADER, la quale sostiene la creazione di partenariati che siano espressione
diretta degli operatori economici, sociali e culturali di un territorio, all’interno del quale i singoli
devono poter concorrere con pari diritti e dignità alla formazione delle strategie di sviluppo. 

La nuova Iniziativa presenta una strutturazione diversa dalla precedente. Essa si sviluppa at-
torno a tre assi prioritari:

Asse 1: “Strategia di sviluppo rurale a carattere pilota e integrato”;

Asse 2: “Sostegno alla cooperazione fra territori rurali”;

Asse 3: “Creazione di una rete”.

La Commissione nel testo della Comunicazione indica quattro temi catalizzatori, attorno ai
quali potranno svilupparsi i Piani di sviluppo. Si tratta dell’utilizzo di nuove tecnologie e nuovo
know-how, del miglioramento della qualità della vita, della valorizzazione dei prodotti locali, della
valorizzazione delle risorse naturali e culturali. Indicando i temi catalizzatori, la Commissione ha
voluto fornire alle aree rurali una nuova chiave di lettura dei loro territori. Di fatti, quello che è im-
portante non è tanto la scelta del tema da sviluppare, quanto il metodo, l’approccio da seguire. Il te-
ma non è altro che il filo conduttore attraverso il quale sviluppare la propria strategia territoriale
(integrata, ascendente e partecipativa). È per questo che la Commissione lascia agli Stati membri la
possibilità di affiancare altri temi a quelli da essa indicati, in modo da tener conto delle specificità
nazionali. Inoltre, nell’ottica di una politica territoriale tesa a promuovere e garantire le pari oppor-
tunità, la Commissione Europea vuole utilizzare la nuova Iniziativa come strumento per aumentare
l’occupazione giovanile e femminile nelle aree rurali, sostenendo le strategie rivolte a questi due
gruppi sociali. Anche in questo caso, però, la Commissione lascia agli Stati membri la possibilità di
allargare le categorie sociali beneficiarie degli interventi. 

A differenza della precedente Iniziativa, LEADER+ assegna un ruolo maggiore alla coopera-
zione. Per valorizzarne al massimo i suoi effetti, essa è stata potenziata a vari livelli: a livello nazio-
nale (fra aree ricadenti nello stesso Stato membro), a livello transnazionale (all’interno dell’Unione
Europea e con partner esterni all’Unione). I Gruppi potranno quindi utilizzare il livello che ritengo-
no più adatto al loro fabbisogno di cooperazione.

In relazione alla programmazione, le autorità nazionali responsabili dovranno presentare alla
Commissione (DG VI) dei Programmi Regionali entro sei mesi dalla pubblicazione della Comuni-
cazione. I Piani di sviluppo locale dovranno essere selezionati entro due anni dall’approvazione dei
Programmi da parte della Commissione. A differenza del passato dunque, sono state inserite delle
scadenze, le quali dovrebbero spingere le autorità regionali a meglio programmare le proprie attivi-
tà e a procedere in tempi rapidi alla selezione dei Gruppi, i quali potranno contare su tempi più lun-
ghi per la realizzazione dei loro interventi. 

Al LEADER+ sono stati assegnati 2.020 milioni di euro, di cui il 2% sarà utilizzato per rifi-
nanziare le attività dell’Osservatorio Europeo per lo sviluppo rurale. Le risorse finanziarie destinate
all’Italia sono pari a 267 milioni di euro, più 7,6 Meuro per l’indicizzazione delle annualità finan-
ziarie 2000-2003 (Delibera CIPE del 22 giugno 2000). Dette risorse verranno ripartite fra le varie
Regioni, autorità responsabili dell’Iniziativa, le quali sono impegnate nella redazione dei Program-
mi LEADER Regionali. Una parte dei fondi sarà utilizzata dal Ministero delle Politiche Agricole e
Forestali per finanziare le attività della Rete Nazionale per lo sviluppo rurale, Rete che ha già ope-
rato nella precedente Iniziativa, supportando i beneficiari con attività di informazione, formazione e
sensibilizzazione.
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5.1 Il V Programma Quadro di ricerca, sviluppo e dimostrazione

Lo strumento principale per l’attuazione della politica di ricerca scientifica e tecnologica del-
l’Unione Europea per gli anni che vanno dal 1998 al 2002 è costituito dal V Programma Quadro di
ricerca, sviluppo e dimostrazione.

In coerenza con gli obiettivi di Agenda 2000, il V Programma Quadro si concentra su poche
finalità di tipo trasversale abbandonando la classica impostazione per settori produttivi. Si struttura
in quattro programmi tematici,articolati in più azioni chiave, e tre programmi orizzontali.
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CAPITOLO 5

I PROGRAMMI COMUNITARI PER RICERCA, FORMAZIONE E OCCUPAZIONE:
IMPLICAZIONI PER LO SVILUPPO RURALE

Programmi tematici:

- Qualità della vita e gestione delle risorse naturali

- Società dell’informazione

- Crescita competitiva e sostenibile

- Energia, ambiente e sviluppo sostenibile.

Programmi orizzontali:

- Ruolo internazionale della ricerca comunitaria

- Innovazione e PMI

- Potenziale umano e ricerca socioeconomica

Come risulta chiaro già dalle denominazioni dei programmi, le attività di ricerca proposte al
finanziamento devono essere finalizzate a risolvere problemi reali del cittadino e della società. È
questo l’obiettivo fondamentale del V Programma Quadro che, nella Decisione di adozione del pro-
gramma, il Parlamento e il Consiglio Europeo hanno indicato con molta chiarezza, raccomandando
di assicurare un adeguato inserimento della dimensione socioeconomica delle problematiche ogget-
to di analisi in ogni attività di ricerca.

Le tematiche più vicine a quelle agricole sono presenti nel programma tematico “Qualità della
vita e gestione delle risorse naturali”, nell’ambito del quale è prevista un’azione chiave denominata
“Gestione sostenibile dell’agricoltura e della pesca e della silvicoltura, compreso lo sviluppo inte-
grato delle zone rurali”. Esistono tuttavia altre possibilità di finanziamento di programmi agricoli
su tematiche più generali in altre azioni chiave del medesimo programma o in altri programmi te-
matici come “Energia, ambiente e sviluppo sostenibile” e “Società dell’Informazione”. 

I requisiti indispensabili per la partecipazione sono i seguenti:

• alto livello scientifico e/o tecnologico;

• ricerche di interesse multinazionale, la cui realizzazione a livello nazionale o regionale risulte-
rebbe impossibile o inefficace;



• partecipazione di istituzioni di ricerca e/o rappresentanti delle PMI di almeno due stati dell’U-
nione Europea;

• precompetitività o preconcorrenzialità del progetto, cioè le attività di ricerca previste non de-
vono servire direttamente all’introduzione sul mercato di prodotti o procedimenti nuovi, ma
fermarsi alla fase di sperimentazione o preimpianto.

Lo stanziamento complessivo previsto è pari a 14.960 milioni di euro di cui il 72% è assegnato
ai Programmi tematici e il restante 28% ai Programmi orizzontali. Il Parlamento e il Consiglio hanno
inoltre stabilito che il 10% delle risorse previste per i Programmi tematici siano destinate alle PMI.

Ad un anno dall’avvio del V Programma Quadro è stata commissionata ad un Comitato di
esperti rappresentanti di tutti i Paesi un’analisi sul primo anno di attuazione con particolare riferi-
mento alla dimensione socio-economica delle ricerche approvate e in corso. Il documento che il
Comitato ha prodotto, “The socio-economic dimension in the fifth framework programme”, propo-
ne delle riflessioni molto interessanti. Partendo dall’affermazione che i cambiamenti tecnologici e
la struttura della società sono intimamente connessi e si influenzano reciprocamente, si sostiene che
prendere decisioni sul futuro dell’Europa significa comprendere la complessa relazione fra innova-
zioni tecnologiche, processi sociali e bisogni sociali. Poiché il V Programma Quadro ha questo
obiettivo, occorre provocare un radicale cambiamento nell’impostazione delle ricerche i cui scopi
non possono più essere incentrati sull’eccellenza scientifica, ma sulla risposta ai bisogni dei cittadi-
ni europei. Pertanto, è importante integrare l’alta qualità scientifica e tecnologica con una migliore
conoscenza dei processi sociali ed è indispensabile promuovere la cooperazione interdisciplinare e
la multidisciplinarietà.

Ad una prima verifica delle ricerche proposte e finanziate il documento afferma che tutti i pro-
ponenti hanno cercato di includere la dimensione socioeconomica nel loro programma di lavoro.
Tuttavia, né la comunità scientifica né i coordinatori dei progetti avevano mai avuto a che fare con
un tale approccio prima d’ora. Inoltre, gli aspetti socioeconomici delle problematiche affrontate
nelle ricerche differiscono da programma a programma, da azione chiave ad azione chiave.

I principali elementi problematici rilevabili sono i seguenti:

• gli aspetti economici sembrano essere meglio affrontati di quelli sociali;

• coloro che formulano le proposte di ricerca hanno difficoltà a coniugare insieme la dimensio-
ne socioeconomica e la rilevanza politica;

• i valutatori hanno difficoltà a stimare la dimensione socio-economica delle proposte; una ragio-
ne di tale problema potrebbe essere che i criteri di valutazione sono uniformemente applicati su
tutti i programmi di ricerca, senza tener conto della diversa natura degli argomenti affrontati;

• ci sono valutatori esperti di problemi socio-economici che però non conoscono le questioni
tecniche affrontate nei progetti e viceversa;

• mentre ogni progetto si sforza di misurare l’impatto socio-economico dell’attività di ricerca
proposta, ci sono pochi progetti che coniugano insieme attività di ricerca tecniche e attività di
ricerca socio-economiche.

Le raccomandazioni che il Comitato propone per tentare di risolvere i problemi suddetti sono
rivolte sia alla Commissione Europea che ai proponenti le ricerche.

La Commissione Europea deve chiarire mediante gli strumenti informativi già utilizzati che le
ricerche socioeconomiche devono essere presentate non solo in alcuni specifici sotto insiemi delle
azioni chiave, ma all’interno delle proposte tecniche e che la multidisciplinarità non va cercata sol-
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tanto fra le discipline tecniche, ma anche con discipline come la sociologia, l’economia, il diritto, la
psicologia, ecc. Occorre anche che la Commissione giochi un ruolo attivo, promuovendo il con-
fronto e l’incontro fra ricercatori e decisori politici, in modo da definire un’agenda di questioni pro-
blematiche da affrontare nelle ricerche. Potrebbero inoltre essere fornite informazioni specifiche
sugli aspetti socioeconomici non ancora affrontati nei progetti finanziati.

I ricercatori dovrebbero vagliare le ipotesi relative all’impatto socioeconomico delle proprie
ricerche con gli esperti di tali materie realizzando workshop di confronto.

Nei panel dei valutatori dovrebbero essere inseriti un maggior numero di esperti socioecono-
mici e i rappresentanti degli utenti potenziali delle ricerche. Le modalità di valutazione dovrebbero
essere armonizzate alle diverse tipologie di ricerca.

In generale, il Comitato consiglia di promuovere quante più iniziative possibili per far incontrare ri-
cercatori di discipline diverse che si trovano ad affrontare problematiche analoghe da diversi punti di vi-
sta.

5.2 Il Programma Operativo Nazionale “Ricerca scientifica, sviluppo tecnologico, alta
formazione”

Il Programma Operativo Nazionale del MURST rientra nel Quadro Comunitario di Sostegno
2000/2006 per le regioni dell’obiettivo 1 ed è attualmente in fase conclusiva di negoziato. Dopo
l’esclusione delle attività di ricerca e servizio fra quelle finanziabili dal FEOGA (Reg. 1257/99) è
l’unico strumento di intervento previsto nell’ambito del QCS che possa promuovere ricerca, svilup-
po e alta formazione nell’ambito del settore agricolo.

Nella stesura attuale il PON comprende 4 Assi prioritari e 13 Misure.

Di estremo interesse l’obiettivo globale dichiarato dal MURST nel documento e la strategia
con la quale si intende perseguirlo.

Il MURST, infatti, si propone di rafforzare la capacità di ricerca e innovazione del sistema meridio-
nale per aumentarne la competitività in termini di: sviluppo delle esportazioni, incremento dei consumi
dei non residenti, aumento degli investimenti privati, maggiore attrattività verso gli investimenti esteri,
stabilità dell’occupazione, sviluppo dei servizi alle imprese, riequilibrio della presenza delle donne, mag-
giore radicamento della Società dell’informazione. Sostanzialmente, quindi, viene delineata una stretta
correlazione fra l’importanza e il peso delle attività di R&S e i principali indicatori di sviluppo.

Per ottenere tutto questo il PON propone interventi per:

- rendere più innovativo il sistema imprenditoriale (Asse I);

- promuovere un sistema della ricerca pubblico più collegato e coerente con il territorio e dotato
delle strutture e degli strumenti adeguati (Asse II);

- accrescere le competenze e la qualificazione del capitale umano (Asse III).

Tale strategia ricalca perfettamente quanto enunciato all’obiettivo globale dell’Asse III del
QCS (Risorse Umane), i cui quattro aspetti essenziali riguardano: la valorizzazione delle risorse
umane, il rafforzamento del contenuto scientifico e tecnologico del sistema produttivo meridionale,
la creazione di una rete tra imprese e centri di competenza tecnologica, la stretta connessione tra si-
stema della ricerca e sistema imprenditoriale. 

La Misura che maggiormente interessa il sistema della ricerca agricola è quella I.3 del I Asse
prioritario che riguarda “Ricerca e sviluppo nei settori strategici per il Mezzogiorno (beni culturali,
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ambiente, agro-industria, trasporti).” Tuttavia, proprio per le caratteristiche di trasversalità dell’in-
tervento promosso dal PON il sistema agricolo meridionale può essere coinvolto anche negli altri
Assi e nelle altre Misure sia per il tramite delle istituzioni di ricerca, servizio e formazione che del-
le imprese agricole e agroindustriali. Di grande interesse, infatti, risulta essere la Misura I.2 “Servi-
zi per la promozione dell’innovazione e dello sviluppo scientifico tecnologico nel tessuto produtti-
vo meridionale”, la Misura II.2 “ Società dell’informazione per il sistema scientifico meridionale e
l’intero Asse relativo allo “Sviluppo del capitale umano di eccellenza”.

È stato previsto un fabbisogno finanziario globale pari a 1850,629 milioni di euro di cui il
64% proviene da contributi comunitari, il 20% da fondi nazionali e il 16% da fondi privati. Fra gli
Assi, quello con maggior dotazione finanziaria è il primo (“Ricerca e sviluppo dell’industria e dei
settori strategici del mezzogiorno”), con il 47% dei finanziamenti, seguito dal III (“Sviluppo del ca-
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Assi prioritari

I Ricerca e sviluppo dell’industria e dei
settori strategici del mezzogiorno

II Rafforzamento ed apertura del sistema
scientifico e di alta formazione

III Sviluppo del capitale umano di eccel-
lenza

IV Assistenza tecnica

Misure

I.1 Progetti di ricerca di interesse industriale;
I.2 Servizi per la promozione dell’innovazione e

dello sviluppo scientifico tecnologico nel tes-
suto produttivo meridionale;

I.3 Ricerca e sviluppo nei settori strategici per il
Mezzogiorno (beni culturali, risorse naturali,
agro-industria e trasporti)

II.1 Rafforzamento del sistema scientifico meri-
dionale;

II.2 Società dell’informazione per il sistema
scientifico meridionale;

II. 3 Centri di competenza tecnologica

III.1 Miglioramento delle risorse umane nel settore
della ricerca e dello sviluppo tecnologico;

III.2 Formazione di alte professionalità per lo svi-
luppo della competitività delle imprese con
priorità alle PMI;

III.3 Formazione di alte professionalità per adegua-
re le competenze della pubblica amministrazio-
ne;

III. 4 Formazione superiore e universitaria;
III.5 Adeguamento del sistema della formazione pro-

fessionale, dell’istruzione e dell’alta formazione;
III.6 Promozione della partecipazione femminile al

mercato del lavoro.

pitale umano di eccellenza”), con il 34% dei finanziamenti.
L’innovatività dell’approccio scelto è indubbia in quanto punta su fattori - il capitale umano,

lo sviluppo tecnologico e il rapporto con il territorio - che fino ad ora non venivano considerati assi
portanti dello sviluppo. Tuttavia, si tratta ormai di una scelta obbligata per l’Italia, che presenta i li-
velli di investimento in R& S più bassi d’Europa - in particolare nelle regioni meridionali - e una



scarsissima partecipazione delle imprese a tali investimenti.
La capacità del PON di rispondere agli obiettivi che si è prefisso deriverà dai contenuti degli

interventi finanziati e soprattutto dalle modalità con cui verranno gestiti. Su questi aspetti il docu-
mento proposto dal MURST si esprime in termini molto chiari e, nel paragrafo in cui analizza gli
elementi critici dell’esperienza 1994/1999, dichiara che si intende introdurre un salto di qualità nel-
la gestione del PON, in parte già attuato in fase di programmazione, e che investirà anche le fasi
successive. Le novità indicate sono le seguenti:

- definizione del quadro strategico delle scelte e degli interventi sulla base di una approfondita
analisi del contesto scientifico e tecnologico del Mezzogiorno;

- concertazione istituzionale ed economico-sociale delle scelte e dei contenuti della programma-
zione;

- utilizzo costante e prevalente di procedure concorsuali per l’attuazione del programma orien-
tandosi in maniera determinante alla programmazione per obiettivi e non per enti;

- coinvolgimento costante nella programmazione e nella attuazione dei soggetti rappresentativi
delle esigenze locali.

Non essendo ancora disponibili i documenti relativi al Complemento di Programmazione, non
è possibile dettagliare le modalite con cui i suddetti obiettivi operativi saranno raggiunti. Tuttavia,
sulla base delle iniziative fin qui intraprese da parte del MURST per far conoscere e per raccogliere
suggerimenti da Regioni e istituzioni di ricerca circa i contenuti del PON, si può senz’altro registra-
re una volontà di cambiamento. 

5.3 L’obiettivo 3

Nel periodo 2000-2006 l’obiettivo 3 dei Fondi Strutturali, che ingloba gli ex obiettivi 3 (lotta
contro la disoccupazione di lunga durata e inserimento professionale) e 4 (adattamento alle trasfor-
mazioni industriali), sarà finanziato dal Fondo sociale europeo e riguarderà le regioni del Centro-
nord, incluso l’Abruzzo, cioè le regioni che non rientrano nell’obiettivo 1. Il suo scopo è favorire
l’adeguamento e l’ammodernamento delle politiche e dei sistemi di istruzione, formazione e occu-
pazione e rafforzare la coesione economica e sociale. Esso terrà conto del titolo sull’occupazione
contenuto nel Trattato di Amsterdam e della nuova strategia europea nel campo dell’occupazione.

Fungerà, inoltre, da quadro di riferimento per le azioni relative alle risorse umane negli Stati
membri e dovrà svolgere due funzioni principali:

• costituire un quadro di riferimento politico per l’insieme delle azioni per le risorse umane nel-
la totalità di un territorio nazionale, indipendentemente dall’appartenenza a un obiettivo;

• fungere da strumento finanziario e di programmazione attraverso il quale il FSE potrà interve-
nire finanziariamente e orizzontalmente in una determinata area geografica a sostegno dei pia-
ni d’azione nazionali per l’occupazione.

La prima funzione consentirà ad ogni Stato membro di definire l’utilizzo che intende fare dei
fondi strutturali (non solo il FSE) per favorire la crescita dell’occupazione e la coesione economica
e sociale.

Entrando nello specifico, i settori di intervento dal nuovo regolamento sono cinque:

1. politiche attive del mercato del lavoro volte a prevenire e combattere la disoccupazione;

2. lotta all’esclusione sociale;
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3. sviluppo dei sistemi di formazione professionale e della formazione lungo tutto l’arco della vita;
4. adattabilità della forza lavoro e delle imprese ai mutamenti del mercato del lavoro;

5. azioni positive per le donne.

Visto il lungo periodo di programmazione a cui si riferisce, come si può vedere, il nuovo
obiettivo 3 presenta un campo d’azione definito in maniera generale, sia per quanto riguarda le po-
litiche attive del mercato del lavoro per combattere la disoccupazione, sia per quanto riguarda la
promozione dell’inserimento sociale, il miglioramento delle prospettive di occupazione attraverso i
sistemi di istruzione e formazione continua e le altre misure. 

Rispetto al precedente periodo di programmazione, ci troviamo di fronte a una maggiore gene-
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1994-1999

1. Inserimento professionale di disoccupati che
rischiano la disoccupazione di lunga durata;

2. inserimento professionale di giovani in cer-
ca di occupazione;

3. integrazione delle persone che rischiano di
essere escluse dal mercato del lavoro;

4. promozione della parità di opportunità sul
mercato del lavoro;

5. adeguamento dei lavoratori alle trasforma-
zioni industriali;

6. stabilità e crescita dell’occupazione;
7. rafforzamento del potenziale umano in ma-

teria di ricerca, scienza e tecnologia;
8. rafforzamento dei sistemi di insegnamento

e di formazione.

2000-2006

1. Assistenza alle persone: istruzione e forma-
zione professionale, aiuti all’occupazione,
formazione superiore in materia di scienza
e ricerca, nuove fonti di occupazione;

2. assistenza alle strutture e ai sistemi: miglio-
ramento dei sistemi di istruzione e di for-
mazione, ammodernamento dei servizi di
collocamento, sistemi di anticipazione del
fabbisogno di qualifiche;

3. misure di accompagnamento: sensibilizza-
zione, prestazione di servizi, ecc.

ricità anche per quanto riguarda le misure ammissibili:
Di fatto, le 3 misure ammissibili previste per il nuovo periodo in parte raggruppano in modo

differente quelle del periodo precedente e in parte sviluppano il tema risorse umanein maniera
nuova. L’idea di fondo dell’UE, infatti, è quella già emersa in diversi documenti pubblicati negli ul-
timi anni: prevenire la disoccupazione rafforzando i sistemi di formazione e istruzione (visti nella
loro complessità) e valorizzare le risorse umane attraverso interventi complessivi (di orientamento,
formazione, ricerca, sensibilizzazione, ecc.), che tengano però conto delle diversità presenti nei vari
territori dell’Unione.

L’obiettivo 3 e il FSE saranno, quindi, gli strumenti di sostegno alla strategia europea per l’oc-
cupazione e non solo, come nel precedente periodo di programmazione, uno strumento di finanzia-
mento di azioni formative. Attraverso questo Fondo, infatti, l’UE concentrerà i suoi interventi an-
che sullo sviluppo delle risorse umane e sulle politiche dell’impiego.

Questo rappresenta l’aspetto più interessante del nuovo Obiettivo 3, in linea con tutta la politi-
ca di sviluppo dell’Unione, che intende avviare una forte azione di rimozione delle cause della dis-
occupazione e di prevenzione della disoccupazione di lunga durata.

Il FSE, inoltre, propone tre temi orizzontali ai settori di intervento sopra descritti:



- iniziative locali per l’occupazione;
- dimensione sociale e del mercato del lavoro nella società dell’informazione;

- pari opportunità tra uomini e donne.

In particolare, nei programmi destinati ad agevolare l’inclusione sociale e lavorativa dei sog-
getti svantaggiati si afferma sempre più la necessità del coinvolgimento degli attori locali fin dalle
fasi di elaborazione dei progetti. Questi non devono essere più un assemblaggio di parti separate, di
durata limitata, con obiettivi e risorse rigidamente predefiniti prima del loro avvio. È invece impor-
tante che i progetti vengano costruiti con un approccio più flessibile, con la possibilità di ridefinire
le attività in corso d’opera, anche con l’intervento degli attori locali, sulla base di un’attenta attività
di monitoraggio e (auto)valutazione. 

Il FSE apre dunque prospettive nuove allo sviluppo dei territori rurali e si presenta, per il pros-
simo periodo, come uno strumento effettivamente utilizzabile dai soggetti locali per mettere in atto
iniziative per le risorse umane. 

In precedenza, l’utilizzo del Fondo all’interno dell’Iniziativa Comunitaria LEADER II aveva
provocato non poche difficoltà, proprio per la rigidità con cui molte Regioni avevano interpretato la
possibilità di utilizzo delle risorse finanziarie. In alcuni casi, quindi, i GAL non hanno potuto rea-
lizzare iniziative di sensibilizzazione, orientamento, formazione e inserimento professionale perché
progettate in maniera troppo flessibilerispetto alla norma del settore, sia per il tipo di attività pro-
poste (non solo corsi, ma anche botteghe, stage, laboratori aperti, ecc.), sia per le modalità organiz-
zative (ore, partecipanti, tipologie di utenti, docenti). 

Ora, con le nuove regole e, soprattutto, con obiettivi più ampi come quelli sopra definiti, i ter-
ritori rurali potranno utilizzare il FSE affiancando alle azioni formative intese in senso stretto anche
iniziative complementari come ricerca, orientamento, sostegno alla creazione di impresa ed altre
azioni di accompagnamento. In particolare, sarà possibile realizzare percorsi integrati di orienta-
mento, counseling, formazione, che utilizzino metodologie attive come i job center e le imprese si-
mulate.

Il FSE si può quindi rivelare un interessante strumento complementare rispetto alla nuova Ini-
ziativa Comunitaria LEADER+, che assegna, rispetto alla precedente esperienza, un posto ancora
più rilevante agli interventi sulle risorse umane.

Il fatto poi che l’obiettivo 3 assuma le problematiche legate alla formazione e al lavoro delle
donne in una logica di tipo trasversale in tutti gli assi di intervento e, in particolare, nell’ambito del-
la formazione continua, consente, a chi intende progettare interventi di sviluppo nelle zone rurali,
di trovare un adeguato supporto. Le donne, infatti, rappresentano in molti casi una risorsa impor-
tante spesso poco utilizzata perché ai margini della “vita attiva”. Un’adeguata formazione sostenuta
da servizi di supporto, potrebbe invece consentire loro di assumere un ruolo più forte nei territori in
cui vivono, anche nella logica di un ripensamento generale del sistema del welfare, e favorire lo
sviluppo di capacità di autopromozione e imprenditoriali.

L’obiettivo 3, inoltre, destina una parte sostanziosa dei fondi alle Organizzazioni non governa-
tive (ONG) e ai partenariati locali. Questi, nelle esperienze di progettazione negoziata, come Patti
Territoriali e LEADER, si sono dimostrati un momento fondamentale della realizzazione di inter-
venti efficaci per lo sviluppo locale.

Tuttavia, la realizzazione di interventi articolati territorialmente, che prevedono la partecipa-
zione di soggetti diversi, trova difficoltà soprattutto per la carenza di competenze negoziali in grado
di gestire i conflitti e conciliare le diverse esigenze, sia nella fase di definizione dell’intervento, sia,
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soprattutto, nella fase operativa di gestione. L’obiettivo 3, che prevede anche il finanziamento di in-
terventi di formazione per il rafforzamento delle classi dirigenti locali, l’allargamento della cultura
della responsabilità, la promozione delle competenze professionali nell’ambito dei progetti legati ai
Patti Territoriali e la formazione di figure professionali “intermedie”, come gli agenti di sviluppo,
può dunque rappresentare un ulteriore supporto ai progetti di sviluppo rurale.

L’aiuto finanziario previsto dal Quadro Comunitario di Sostegno, recentemente approvato dal-
la Commissione Europea, ammonta a 3.887 milioni di euro per i 7 anni che, con l’aggiunta del cofi-
nanziamento nazionale, diventeranno circa 19.900 miliardi. 

Il 25% dei finanziamenti andrà alle politiche attive per il mercato del lavoro; il 29% sarà rivol-
to allo sviluppo delle attività di istruzione e formazione professionale, con una particolare attenzio-
ne alle iniziative di formazione continua; il 20% sarà destinato a misure per promuovere la flessibi-
lità del mercato del lavoro, incentivare la competitività e potenziare l’imprenditorialità. Il resto del
finanziamento servirà a sostenere iniziative per le pari opportunità (10%) e l’integrazione delle per-
sone più esposte al rischio di emarginazione sociale (5%); il 3% sarà destinato alle attività di assi-
stenza tecnica.

L’attuazione del QCS avverrà attraverso 15 Programmi operativi (PO) delle regioni che rien-
trano nell’obiettivo 3 e un Programma del Ministero del Lavoro. Tali PO sono attualmente in elabo-
razione e discussione e dovrebbero essere adottati entro pochi mesi. Successivamente, le Regioni,
che in Italia rappresentano le Autorità di gestione dei Fondi, pubblicheranno inviti a presentare can-
didature e procederanno alla selezione e al monitoraggio dei progetti.
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6.1 La politica comunitaria degli aiuti di Stato

La politica comunitaria in materia di aiuti di Stato si propone di assicurare la libera concorren-
za, un’efficiente assegnazione delle risorse e l’unità del mercato comunitario, nel rispetto degli im-
pegni assunti sul piano internazionale.

Il mantenimento di un sistema di libera concorrenza e senza distorsioni costituisce uno dei
principi basilari su cui si fonda l’Unione Europea. Leggendo i documenti relativi ai lavori prepara-
tori dei Trattati di Roma e soprattutto il “Rapporto Spaak”1 risulta evidente l’importanza, in un am-
bito economico ampliato, del ruolo della concorrenza, consistente nel portare benefici alla ristruttu-
razione industriale di tutte le imprese dei Paesi membri.

La creazione di un regime di concorrenza nel mercato comune avrebbe così garantito ai con-
sumatori una scelta diversificata ed avrebbe portato progressivamente all’instaurazione del mercato
unico, eliminando tutti gli ostacoli ai movimenti di merci, persone, servizi e capitali.

Tuttavia, gli obiettivi stabiliti nel Trattato di Roma non possono essere realizzati se non ven-
gono rigorosamente applicate le norme in materia di concorrenza del Trattato CE, comprese le re-
gole comunitarie sugli aiuti di Stato.

Negli orientamenti relativi ai programmi dei Fondi Strutturali per il periodo 2000-2006, la
Commissione ha incoraggiato gli Stati membri e le Regioni ad accordare priorità alle azioni volte a
rafforzare la competitività dell’economia regionale. Le misure di concessione di aiuti di Stato a sin-
gole imprese possono naturalmente svolgere un ruolo determinante in questo campo. Dette misure
possono tuttavia provocare distorsioni della concorrenza, in quanto discriminanti fra le imprese che
ricevono gli aiuti e quelle che, invece, non ne sono beneficiarie, e possono pertanto costituire una
minaccia per il funzionamento del mercato interno.

Gli autori del Trattato CE hanno riconosciuto questo rischio, senza però imporre un divieto as-
soluto degli aiuti di Stato. Il Trattato istituisce, infatti, un sistema incentrato, da un lato, sul princi-
pio dell’incompatibilità degli aiuti di Stato con il mercato comune e, dall’altro, sulla possibilità di
concessione di tali aiuti, qualora essi siano giustificati da circostanze eccezionali.

6.2 Gli aiuti di Stato

La disciplina sugli aiuti di Stato, contenuta negli articoli 87 e 88 del trattato CE2, non dà una
definizione di “aiuto”: essa è stata elaborata dalla pratica della Commissione e dalla giurisprudenza
della Corte di Giustizia.

La sua definizione può essere quindi desunta, in costanza giurisprudenziale, da diverse senten-
ze della Corte di Giustizia delle Comunità Europee in base alle quali va considerato aiuto “ogni in-
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1 Il Rapporto Spaak, presentato nel 1955 alla Conferenza di Messina, aveva come obiettivo la creazione della CEE e dell’EU-
RATOM.

2 L’articolo 12 del Trattato di Amsterdam ha previsto una nuova numerazione degli articoli del Trattato della Comunità europea.



tervento attuato mediante risorse statali che, sotto diverse forme, tende ad alleviare gli oneri che
normalmente gravano sul bilancio di un’impresa con un vantaggio per quest’ultima che non si sa-
rebbe altrimenti realizzato”3.

L’articolo 87, paragrafo 1, del trattato CE stabilisce i criteri per individuare l’eventuale incom-
patibilità dei “provvedimenti pubblici” con il mercato comune, distinguendo gli interventi dello
Stato in funzione dei loro effetti.

Più specificamente, rientrano nel campo di applicazione del suddetto articolo gli aiuti che: (a)
sono concessi dallo Stato o mediante risorse statali, (b) conferiscono un vantaggio economico al
beneficiario, (c) sono concessi in modo selettivo a favore di “talune imprese” o “talune produzio-
ni”, falsando così la concorrenza, e (d) incidono sugli scambi tra gli Stati membri.

La forma in cui viene concesso un aiuto (sovvenzioni, abbuoni di interesse, sgravi fiscali, ga-
ranzie sui prestiti, ecc.) non è rilevante ai fini dell’applicazione dell’articolo 87, paragrafo 1.

a) Trasferimento di risorse statali

Sono considerati aiuti tutte le forme di trasferimento di risorse dal settore pubblico a favore
delle imprese per le quali lo Stato non riceve alcun corrispettivo equivalente e che modificano il
mercato.

L’aiuto può anche essere concesso non dallo Stato stesso, ma da un organo intermedio, privato
o pubblico, designato dallo Stato. 

Sono considerati aiuti le sovvenzioni a fondo perduto, i prestiti a condizioni privilegiate, gli
abbuoni di interesse, le esenzioni fiscali, le forniture di beni o servizi a condizioni particolari, parti-
colari garanzie concesse per ottenere fidi da enti finanziari o misure di effetto equivalente.

b) Vantaggio economico

L’aiuto deve conferire un vantaggio economico che l’impresa non avrebbe ottenuto nel corso
normale della sua attività. Tale vantaggio può essere conferito mediante una grande varietà di stru-
menti e circostanze e non deriva dal funzionamento del mercato. Il vantaggio economico di cui go-
de un’impresa in seguito a una misura di aiuto di Stato può, dunque, determinare una distorsione
della concorrenza, ai sensi dell’articolo 87, paragrafo 1, del trattato CE. Laddove non sussista sif-
fatto vantaggio, la misura non costituisce un aiuto di Stato.

c) Selettività o criterio di specificità

Per determinare se una misura costituisca un aiuto di Stato, si deve distinguere tra la situazio-
ne in cui il sostegno è concesso a talune imprese o talune produzioni, come previsto all’articolo
87, paragrafo 1, del trattato CE, e la situazione in cui la misura in questione produce effetti tra-
sversali in più settori, è applicabile indistintamente su tutto il territorio dello Stato membro e mira
a favorire l’intera economia. In quest’ultimo caso, non si tratta di aiuti di Stato ai sensi dell’artico-
lo 87, paragrafo 1. Il criterio della “selettività” è quanto differenzia un aiuto di Stato dalle cosid-
dette “ misure generali” (applicabili in maniera automatica e indiscriminata a tutte le imprese di
tutti i settori economici di uno Stato membro, come avviene per la maggior parte delle misure fi-
scali a livello nazionale).
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d) Effetti sulla concorrenza e sugli scambi

Quando lo Stato conferisce un’agevolazione, sia pure limitata, ad un’impresa che opera in un
settore esposto alla concorrenza, si verifica una distorsione, o un rischio di distorsione, della con-
correnza stessa. Per stabilire se tale distorsione incida sugli scambi tra gli Stati membri, è sufficien-
te che l’attività esercitata, anche parzialmente, dal beneficiario sia oggetto di scambi tra gli Stati
membri. La natura del beneficiario non è rilevante in tale contesto (anche un’organizzazione senza
scopo di lucro può intraprendere attività economiche).

Tale breve descrizione dei criteri che definiscono un aiuto di Stato mostra che il campo d’applica-
zione delle norme comunitarie in detto settore è ampio. Molte delle azioni finanziate nell’ambito dei
programmi dei Fondi Strutturali corrispondono, chiaramente, a tutti i criteri sopra elencati e rientrano
pertanto nel campo d’applicazione dell’articolo 87, paragrafo 1. I responsabili di tali programmi devo-
no assicurarsi che tali azioni siano debitamente notificate alla Commissione e da questa autorizzate.

Tuttavia, il citato principio di incompatibilità non è assoluto; infatti, la stessa norma prevede
che siano ammesse due specifiche categorie di aiuti: gli aiuti compatibili ipso iure con il mercato
comune e quelli ammessi alla discrezionalità della Commissione.

Gli aiuti ammessi ipso iure sono quelli destinati ad ovviare ai danni arrecati da catastrofi natu-
rali, quelli a carattere sociale, concessi ai singoli consumatori, infine, quelli destinati ad alcune aree
della Repubblica Federale Tedesca, necessari a compensare gli svantaggi economici provocati dalla
divisione della Germania (art. 87, par. 2).

Gli aiuti che possono essere considerati compatibili con il mercato comune sono quelli destinati a: 

- favorire lo sviluppo di regioni con tenore di vita anormalmente basso o ad elevata disoccupa-
zione (art. 87, 3a).
La Commissione concede questo tipo di aiuti valutando il livello di sviluppo di differenti Re-
gioni rispetto alla media comunitaria, alle condizioni che essi siano limitati nel tempo, che mi-
rino a superare gli svantaggi strutturali di imprese che operano nelle Regioni di cui sopra e che
siano destinati a promuovere uno sviluppo economico durevole;

- promuovere lo sviluppo di un importante progetto di interesse europeo o a porre rimedio ad un
grave turbamento dell’economia di uno Stato membro (art. 87, 3b).
Tra tali aiuti rientrano gli investimenti destinati a realizzare rilevanti trasformazioni nei siste-
mi produttivi, gli interventi effettuati per la realizzazione di programmi o progetti finanziati
dal FESR e gli aiuti finalizzati alla tutela dell’ambiente;

- agevolare lo sviluppo di alcuni settori di attività o di alcune Regioni purché non in contrasto
con gli interesse del mercato comune (art. 87, 3c).
La Commissione ammette tali aiuti analizzando la situazione socioeconomica della regione in
due fasi: nella prima fase, valuta l’indice Prodotto interno lordo (PIL) per abitante o il Valore ag-
giunto lordo (VAL) al costo dei fattori e l’indice della disoccupazione strutturale4, nella seconda
fase, la Commissione considera altri indicatori rilevanti, come la tendenza e la struttura della dis-
occupazione, l’andamento dell’occupazione, i saldi migratori, la topografia, la struttura dell’atti-
vità economica. In base a tali criteri sono stati determinati dei massimali di intensità degli aiuti;

- favorire la cultura e la conservazione del patrimonio (art. 87, 3d)5.
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Possono infine essere compatibili altre categorie di aiuti determinate con decisione del Consi-
glio, che delibera a maggioranza qualificata su proposta della Commissione. Quindi, in base all’ar-
ticolo 87, paragrafo 3, lettera e) il Consiglio può dichiarare compatibili “categorie di aiuti”, cioè si-
stemi generali di interventi.

6.3 Deroghe al divieto di aiuti statali

Secondo l’articolo 87, paragrafo 1 del Trattato, gli aiuti di Stato con le caratteristiche delineate
ai punti a), b), c) e d) sono, in linea di principio, incompatibili con il mercato comune. Tuttavia, il
principio d’incompatibilità non equivale a un divieto totale: i paragrafi 2 e 3 dello stesso articolo 87
specificano un certo numero di casi in cui gli aiuti di Stato possono essere considerati ammissibili
(le cosiddette “deroghe”).

L’esistenza delle deroghe giustifica, inoltre, il previo controllo degli aiuti di Stato, da parte
della Commissione. Tale controllo è stabilito dall’articolo 88 del Trattato, che dispone che gli
Stati membri debbano notificare alla Commissione qualsiasi progetto diretto ad istituire aiuti pri-
ma di procedere alla sua esecuzione e conferisce alla Commissione il potere discrezionale di de-
cidere se l’aiuto previsto possa beneficiare della deroga o se “lo Stato interessato debba soppri-
merlo o modificarlo”.

Nell’esercizio dei suoi poteri, la Commissione ha messo a punto specifiche metodologie di
esame in funzione delle dimensioni dell’impresa, della sua ubicazione, del settore di attività o delle
finalità dell’aiuto. Per la natura discrezionale del potere ad essa conferito, la Commissione ha cer-
cato di rendere pubblica l’impostazione adottata, e ciò allo scopo di garantire che tale discrezionali-
tà sia esercitata con la dovuta trasparenza e che le autorità e le imprese abbiano chiara la propria
posizione alla luce del diritto comunitario. La Commissione ha così pubblicato i criteri che applica
nelle decisioni riguardanti la concessione o meno di deroghe per gli aiuti notificati, e ciò in forma
di Regolamenti, comunicazioni, discipline e lettere agli Stati membri.

Nella concreta applicazione di questi principi, la Commissione ha individuato e disciplinato
tre principali tipi di aiuti degli Stati alle imprese e precisamente:

Aiuti regionali

L’articolo 87, paragrafo 3, prevede alle lettere a) e c) importanti deroghe al principio gene-
rale di divieto degli aiuti di Stato, nel caso di aiuti destinati a favorire Regioni caratterizzate da
problemi più o meno gravi di sottosviluppo economico, valutato a livello sia comunitario che na-
zionale.

Si definiscono aiuti regionali gli aiuti concessi dagli Stati in considerazione delle particolari
caratteristiche e dei tipici problemi di una specifica area geografica; essi sono caratterizzati dalla
mancanza di specificità, nel senso che tutte le imprese che operano in quell’area, indipendentemen-
te dalla eventuale difficoltà del settore in cui operano, ne possono beneficiare.

In particolare:

- l’articolo 87.3.a)riguarda gli aiuti di Stato destinati a favorire lo sviluppo delle “regioni ove il
tenore di vita sia anormalmente basso, oppure si abbia una grave forma di sottoccupazione”.
Si tratta di Regioni svantaggiate rispetto alla media europea, e per tale motivo il beneficio del-
la deroga prevista da detto articolo è concessa in base ad un criterio comunitario. Sono Regio-
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ni del livello II della NUTS con un PIL pro capite, calcolato in standard di potere d’acquisto,
inferiore al 75% della media comunitaria;

- l’articolo 87.3.c) riguarda gli “aiuti destinati ad agevolare lo sviluppo di talune regioni econo-
miche” in difficoltà. Tale difficoltà dà agli Stati membri la possibilità di assistere Regioni che
sono svantaggiate rispetto alla media nazionale. L’elenco delle aree che possono beneficiare di
tale deroga è anch’esso stabilito dalla Commissione, ma su proposta degli Stati membri, che
possono giustificare tale proposta in base a criteri nazionali.

Norme orizzontali

Gli aiuti orizzontali sono finalizzati alla realizzazione di obiettivi comuni a più settori produt-
tivi, ad esempio gli aiuti a tutela dell’ambiente, per la ricerca e lo sviluppo tecnologico, per le PMI.
Se, da una parte, questa particolare tipologia di aiuti viene considerata con favore dalla Commissio-
ne, in quanto essi operano in aree difficilmente sviluppabili con le sole forze del mercato e rientra-
no nell’ambito di strategie che superano i confini nazionali ai quali si riferiscono, da un’altra parte,
la stessa Commissione non li vede di buon occhio poiché non essendo quantificabili dal punto di
vista settoriale o regionale, sono più difficili da controllare.

Con riguardo a questo tipo di aiuti, la Commissione ha dichiarato che gli Stati membri posso-
no avere la necessità di intervenire nella vita economica senza limitazioni aprioristiche per precisi
confini settoriali o regionali.

La Commissione ha adottato tutta una serie di “orientamenti” o “discipline” che stabiliscono i
criteri applicati alle seguenti categorie di aiuti:

- aiuti alle piccole e medie imprese;

- aiuti alla ricerca e sviluppo;

- aiuti per la tutela dell’ambiente;

- aiuti per il salvataggio e la ristrutturazione di imprese in difficoltà;

- aiuti all’occupazione;

- aiuti di Stato alle imprese nei quartieri urbani svantaggiati;

- aiuti alla formazione professionale.

Norme settoriali

La Commissione ha adottato, inoltre, norme specifiche o settoriali in merito alla concessione
di aiuti di Stato in determinati settori dell’attività economica, con l’obiettivo di rimediare a proble-
mi di recessione che riguardano specifici settori. Tali avvisi devono rispondere a determinati criteri
stabiliti dalla Commissione, avere carattere selettivo, essere temporanei e regressivi, quanto più
possibile trasparenti e adeguati agli obiettivi da perseguire, permettere alle imprese beneficiarie di
ritornare in condizioni di competitività e assumere, tra le varie possibili modalità, quelle che meno
incidono sulla concorrenza e sul mercato comune.

Queste discipline settoriali riguardano l’industria tessile e dell’abbigliamento, le fibre sintetiche,
l’industria automobilistica, la costruzione navale e il comparto dell’industria carboniera e siderurgica.

Esistono, inoltre, discipline relative ai trasporti e all’agricoltura, ma esse sono oggetto di un
esame separato, in quanto la concessione di aiuti di Stato in questi settori è soggetta all’applicazio-
ne congiunta degli articoli 87 e successivi del trattato e di altre disposizioni del Trattato stesso.
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6.4 Le procedure di notifica degli aiuti di Stato

Il regime degli aiuti di Stato si fonda su un sistema di controllo preventivo che consente alla
Commissione di determinare se gli aiuti che gli Stati membri intendono erogare possono beneficia-
re o meno delle deroghe di cui all’articolo 87, paragrafi 2 e 3. Come già descritto, se non rientrano
in una delle categorie previste dall’articolo 87, paragrafo 2 o se non possono essere autorizzati dalla
Commissione in applicazione dell’articolo 87, paragrafo 3, gli aiuti sono considerati incompatibili
con il mercato comune.

Gli Stati membri sono quindi tenuti a notificare alla Commissione le misure intese ad istituire
nuovi aiuti o a modificare aiuti esistenti. Queste misure devono essere notificate alla Commissione
quando sono ancora allo stadio di progetto, cioè prima di essere attuate e quando possono ancora
essere modificate in funzione di eventuali osservazioni della Commissione.

Per rafforzare l’efficacia del sistema di controllo preventivo, inoltre, l’obbligo di notifica è af-
fiancato da un corollario, cioè il divieto per gli Stati membri di dare esecuzione ai loro progetti
d’aiuto prima che la Commissione li abbia autorizzati. Qualsiasi aiuto concesso senza essere stato
notificato oppure, nell’ipotesi in cui sia stato notificato, senza avere aspettato la conclusione della
procedura di esame, è illegale e dovrà essere rimborsato qualora, al termine della procedura, risul-
tasse incompatibile con le regole del mercato comune.

Da circa due anni, con l’appoggio del Consiglio, la Commissione ha attuato misure di vario ti-
po, volte a modernizzare le condizioni del controllo degli aiuti di Stato. Un dispositivo generale,
coerente ed efficace, permette alla Commissione di disporre di un corpus legislativo e regolamenta-
re che le dà i mezzi per concentrare le sue attività sui casi aventi una reale incidenza sul mercato
comune e che alleggerisce i vincoli amministrativi gravanti sulle imprese, garantendo nel contempo
la certezza giuridica e rafforzando la trasparenza.

Un primo aspetto della modernizzazione del controllo sugli aiuti di Stato è stato introdotto dal
Regolamento n. 994/98 del 7 maggio 1998, che consente alla Commissione di adottare Regolamen-
ti di esenzione per categorie di aiuti di Stato compatibili con il Trattato, se soddisfano certe condi-
zioni, ed esentarle, quindi, dall’obbligo di notifica e dall’approvazione della Commissione.

Il 28 luglio 1999 la Commissione ha adottato tre progetti di Regolamenti di esenzione per ca-
tegoria riguardanti gli aiuti di Stato alle piccole e medie imprese, gli aiuti destinati alla formazione
e la regola de minimis. I Regolamenti stabiliscono regole chiare, conformi a quanto definito negli
orientamenti e nei quadri comuni esistenti in materia di aiuti di Stato.

Il principale obiettivo della Commissione è di liberare risorse impegnate nell’esame dei nume-
rosi casi comuni, la cui compatibilità con le regole comunitarie non pone abitualmente problemi.
Crescerà l’efficienza dei servizi della Commissione, i quali potranno meglio concentrarsi sui casi
importanti. Gli Stati membri avranno maggiori responsabilità nell’applicazione delle regole comu-
nitarie in materia di aiuti di Stato e le imprese beneficeranno della semplificazione amministrativa e
dell’accresciuta trasparenza.

Inoltre, 16 aprile 1999 è entrato in vigore il Regolamento di procedura6 recante modalità di
applicazione dell’articolo 88. Da un lato, esso esplicita e codifica le pratiche precedenti e la giuri-
sprudenza della Corte di Giustizia, ad esempio riguardo al termine per l’adozione delle decisioni
da parte della Commissione, alla definizione di aiuti esistenti o nuovi, agli aiuti attuati in modo
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abusivo, agli aiuti individuali o regimi di aiuto ed ai diritti delle parti interessate. Ne deriverà una
migliore comprensione delle regole in materia di aiuti di Stato. D’altro lato, il Regolamento di
procedura rafforza il controllo degli aiuti, fornendo alla Commissione i mezzi necessari per intra-
prendere azioni supplementari, in particolare in materia di recupero di aiuti illegali ed incompati-
bili. Considerando che il recupero degli aiuti incompatibili era spesso ritardato da ricorsi presenta-
ti a giurisdizioni nazionali ed europee, il Regolamento di procedura stabilisce che gli Stati membri
devono adottare tutte le misure previste dai rispettivi sistemi giuridici, ivi comprese misure prov-
visorie, per permettere un’esecuzione immediata ed effettiva della decisione di recupero. Il tratta-
mento applicato per il rimborso degli aiuti incompatibili dovrebbe così essere simile per tutte le
imprese degli Stati membri.

Infine il Regolamento di procedura è orientato a favorire un’accelerazione delle procedure, ad
esempio fissando un termine per l’adozione della decisione finale in seguito all’inizio della procedu-
ra di notifica (cfr par. 6.3), nonché un quadro rigoroso per le domande di informazioni supplementari
da parte della Commissione e per le risposte inviate dagli Stati membri per l’esame del caso.

6.5 Gli aiuti di Stato nel settore agricolo

Fino ad ora il controllo degli aiuti di Stato nel settore agricolo è stato assicurato attraverso
strumenti diversi, tra cui Regolamenti, direttive, decisioni del Consiglio e della Commissione, di-
scipline specifiche e prassi mai pubblicate ufficialmente. 

La necessità di fornire un chiaro riferimento per la pratica della Commissione riguardo ai di-
versi tipi di aiuti che possono considerarsi compatibili con il mercato comune, nonché l’entrata in
vigore del Regolamento CE 1257/1999 del Consiglio hanno stimolato l’iniziativa volta a rivedere,
aggiornare e consolidare le regole seguite dalla Commissione nel valutare le proposte degli Stati
membri di concessione di aiuti di Stato al settore agricolo e nell’applicare le esenzioni di cui all’ar-
ticolo 87, paragrafi 2 e 3 del Trattato CE.

In particolare, il Regolamento 1257/99, agli articoli 51 e 52 contiene disposizioni specifiche in
materia di aiuti di Stato: l’articolo 51 prevede espressamente l’applicazione degli articoli 87, 88 e
89 agli aiuti concessi dagli Stati membri a misure di sostegno dello sviluppo rurale, definendo inol-
tre i criteri secondo i quali alcuni tipi di aiuto risultano essere vietati. 

In riferimento agli investimenti nelle aziende agricole, sono vietati gli aiuti che superano le
percentuali del 40% delle spese ammissibili o del 50% nelle zone svantaggiate. Tale limite può, tut-
tavia, essere superato nel caso di:

- investimenti realizzati prevalentemente nell’interesse pubblico in relazione alla conservazione
del patrimonio rurale o al trasferimento di fabbricati aziendali;

- investimenti in materia di tutela e miglioramento dell’ambiente;

- investimenti intesi a migliorare le condizioni di igiene e benessere degli animali.

Sempre a norma dell’articolo 51, sono infine vietati gli aiuti di Stato concessi agli agricoltori
per compensare gli svantaggi naturali nelle regioni svantaggiate, nonché gli aiuti a favore degli
agricoltori in compenso di impegni agroambientali che non soddisfano le condizioni di cui al mede-
simo Regolamento.

L’articolo 52, in virtù dell’articolo 36 del Trattato - in cui è stabilito che le disposizioni relative
alle regole di concorrenza sono applicabili all’agricoltura soltanto nella misura determinata dal Con-
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siglio - prevede che gli aiuti di Stato destinati a fornire finanziamenti supplementari a favore di mi-
sure di sviluppo rurale che beneficiano del sostegno comunitario siano notificati dagli Stati membri
ed approvati dalla Commissione secondo le disposizioni previste dal Regolamento stesso, evitando
così di applicare le disposizioni dell’articolo 88, paragrafo 3 (relative all’obbligo di notifica). Ciò
implica che tali aiuti supplementari possono essere approvati non tramite una notifica separata, ma
all’interno dei Piani di Sviluppo Rurale, congiuntamente agli altri aiuti cofinanziati dall’Unione eu-
ropea. Si tratta di un indubbio passo avanti nella direzione di una maggiore semplificazione procedu-
rale.

I nuovi orientamenti costituiscono, quindi, un aggiornamento delle regole precedentemente
applicate, rielaborate in modo tale da tenere conto delle modifiche introdotte con i nuovi Regola-
menti relativi alle organizzazioni comuni di mercato (OCM) ed allo sviluppo rurale (Regolamento
1257/99). Nel fornire un nuovo quadro chiaro per i vari tipi di aiuto di Stato consentiti, gli orienta-
menti tengono conto, da un lato, dei nuovi sviluppi della politica agricola e, dall’altro, della neces-
sità di proteggere l’ambiente ed il patrimonio di tradizioni esistenti nelle aree rurali.

Gli orientamenti comunitari in materia di aiuti di Stato sono divenuti ufficiali, a seguito della
pubblicazione sulla Gazzetta ufficiale delle Comunità Europee n. C28 del 1° febbraio 2000. Essi
rappresenteranno la guida per valutare, nei prossimi anni, la compatibilità degli interventi nazionali
con quelli comunitari.

Il principio fondamentale dei nuovi orientamenti è che qualsiasi aiuto di Stato per il settore
agricolo deve essere compatibile con la politica agricola comune, compresa quella di sviluppo rura-
le e con gli obblighi internazionali della Comunità. Inoltre, conformemente ai principi sanciti dalla
Corte di Giustizia, gli aiuti di Stato devono apportare un contributo reale allo sviluppo di talune
specifiche attività economiche o di talune regioni. Gli aiuti di Stato intesi meramente a migliorare
la situazione finanziaria dei produttori, senza alcuna contropartita da parte del beneficiario, non
possono in alcun caso essere considerati compatibili con il Trattato CE. 

La Commissione Europea, a parte alcune rare eccezioni, considera dunque incompatibili con il
mercato comune gli aiuti al funzionamento, cioè quelli diretti semplicemente a migliorare la situa-
zione finanziaria dei produttori, senza contribuire in alcun modo allo sviluppo del settore e, in par-
ticolare, quelli concessi sulla base del prezzo, della quantità, dell’unità di produzione. Sono esclusi
anche gli aiuti a favore di lavori già iniziati o intrapresi prima che la domanda di aiuto sia stata pre-
sentata per l’approvazione a Bruxelles. Un aiuto concesso con effetto retroattivo per attività già in-
traprese dal beneficiario non contiene la necessaria componente di incentivo ed è pertanto conside-
rato un aiuto al funzionamento. Il documento comunitario impone agli Stati membri di tenere con-
to, nelle notifiche degli aiuti di Stato, delle questioni ambientali, anche quando i regimi di aiuto non
riguardano in materia specifica il settore ambientale. Sarà necessario, infatti, fornire, per ciascun
regime di aiuto proposto, le valutazioni sull’impatto ambientale che le azioni stesse possono provo-
care al fine di non violare nessuna norma in materia di tutela ambientale.

Alla luce di questi principi generali, gli orientamenti illustrano, quindi, le principali categorie
di aiuti che la Commissione può accettare e le condizioni applicate per la concessione dell’aiuto,
che possono essere sintetizzate come segue:

Aiuti agli investimenti nelle aziende agricole 

I principi generali che dovranno essere perseguiti nella valutazione degli aiuti di Stato per gli in-
vestimenti nelle aziende agricole saranno finalizzati a garantire che gli aiuti non producano un aumento
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delle produzioni che non trovano sbocchi normali sul mercato. Inoltre, occorre che gli aiuti contribui-
scano prioritariamente alla riduzione dei costi di produzione e consentano di migliorare e riconvertire
la produzione, incrementando la qualità. Gli aiuti non dovranno superare il 40% dell’investimento e
potranno arrivare al 50% nelle zone svantaggiate. Si possono consentire tassi più elevati per gli investi-
menti connessi alla conservazione dei paesaggi tradizionali, al trasferimento di fabbricati agricoli nel-
l’interesse pubblico o a migliorie in materia di ambiente, igiene o benessere degli animali. Fra le spese
che possono essere oggetto di finanziamento statale, vi sono quelle per le costruzioni, l’acquisizione o
il miglioramento di beni immobili, l’acquisto di nuove macchine ed attrezzature, compresi i programmi
informatici, le spese generali come onorari per professionisti e consulenti nella misura del 12% e l’ac-
quisto di terreni. L’acquisto di quote di produzione previste dalla regolamentazione comunitaria non
può essere oggetto di aiuti di Stato, così come non è possibile ammettere al regime di aiuti investimenti
complessivi superiori ai limiti fissati dalla regolamentazione comunitaria in materia di sviluppo rurale.

Aiuti agli investimenti nella trasformazione e commercializzazione di prodotti agricoli

È prevista la possibilità di concedere aiuti di Stato alle imprese di trasformazione e commer-
cializzazione dei prodotti agricoli. Gli obiettivi dell’intervento, i criteri per usufruire del sostegno
pubblico e le spese ammissibili sono i medesimi del Reg. 1257/99. In particolare, gli aiuti sono nor-
malmente consentiti a tassi che arrivano fino al 40% o 50% fino al 40% o 50% nelle zone dell’o-
biettivo 1, a condizione che sia provata l’esistenza di normali sbocchi di mercato per i prodotti inte-
ressati. Nel caso di aiuti concessi nell’ambito di un regime di aiuto regionale già approvato dalla
Commissione, in conformità agli orientamenti comunitari in materia di aiuti di Stato a finalità re-
gionale, gli aiuti possono essere autorizzati fino all’intensità stabilita nell’ambito di detto regime.

Gli aiuti ad investimenti con spese ammissibili superiori a 25 milioni di euro e gli aiuti di im-
porto effettivo superiore a 12 milioni di euro vengono notificati alla Commissione singolarmente.

Aiuti a favore di impegni nel settore agroambientale assunti dagli agricoltori e altri aiuti in materia ambientale

Gli obiettivi dell’intervento e i criteri per usufruire del sostegno pubblico sono i medesimi del
Reg. 1257/99. Possono tuttavia essere accordati aiuti supplementari che superano gli importi fissati
a norma dell’art. 24, par 27, purché si dimostri che la misura soddisfa tutte le condizioni stabilite nel
Regolamento stesso e nei Regolamenti di applicazione.

Aiuti volti a compensare gli svantaggi naturali nelle regioni svantaggiate

È prevista la possibilità di concedere aiuti di Stato a beneficio degli agricoltori. Gli obiettivi
dell’intervento e i criteri per usufruire del sostegno pubblico sono i medesimi del Reg. 1257/99. La
Commissione esaminerà caso per caso le proposte di concessione di aiuti di Stato a favore di tali
zone tenendo conto dei principi relativi alla concessione di contributi comunitari fissati nell’ambito
della programmazione dello sviluppo rurale.

Aiuti all’insediamento dei giovani agricoltori

Globalmente, la sovvenzione concessa ai sensi del Reg. 1257/99 e quella erogata sotto forma

87

7 Art. 24: “I premi concessi agli agricoltori sulla base degli impegni volontariamente assunti per un periodo minimo di 5 an-
ni, sono fissati in un massimo di 600 euro per ettaro per le colture annuali, 900 euro per ettaro per le colture perenni specia-
lizzate e 450 euro per ettaro per altri usi della terra”.



di aiuti di Stato non possono, di norma, superare il massimale di 25.000 euro.
In casi eccezionali, tuttavia, la Commissione autorizza aiuti supplementari che possono supe-

rare tali limiti, qualora ciò sia giustificato dai costi estremamente elevati di insediamento nella Re-
gione interessata.

Aiuti al prepensionamento, alla cessazione dell’attività agricola o alla riduzione delle capacità di pro-
duzione, trasformazione e commercializzazione

Gli obiettivi dell’intervento e i criteri per usufruire del sostegno pubblico sono i medesimi del
Reg. 1257/99. Pertanto, la Commissione autorizza aiuti di Stato per questo tipo di misura, purché
sia soddisfatta la condizione della cessazione permanente e definitiva delle attività agricole a fini
commerciali.

Aiuti a titolo di indennizzo dei danni causati alla produzione agricola o ai mezzi di produzione agricola
da calamità naturali o da altri eventi eccezionali, da avverse condizioni atmosferiche o insorgenza di
epizoozie o fitopatie e gli aiuti intesi ad incoraggiare la copertura assicurativa contro tali rischi

Per quanto riguarda gli aiuti destinati ad ovviare i danni arrecati dalle calamità naturali o da
altri eventi eccezionali, viene confermato che la percentuale di aiuto può arrivare fino al 100% del
danno subito, al netto degli indennizzi corrisposti dalle compagnie di assicurazione. Viene inoltre
confermata la prassi seguita fino ad oggi secondo la quale è stata data sempre un’interpretazione re-
strittiva al concetto di eccezionalità. Saranno considerate calamità naturali i terremoti, le valanghe,
le frane, le inondazioni ed eventi eccezionali, la guerra, i disordini interni e gli scioperi ed i gravi
incidenti nucleari o industriali con perdite estese. Il documento precisa poi che calamità naturali,
come gelo, grandine, ghiaccio, pioggia o siccità o l’insorgere di epizoozie non possono essere con-
siderate calamità naturali. Tuttavia, la Commissione ha già accettato e continuerà ad accettare che
tali fenomeni siano considerati calamità naturali, allorquando il danno raggiunge la soglia del 20%
e del 30% della produzione normale, a seconda che si tratti di zone svantaggiate o meno. Il calcolo
della perdita deve essere fatto attraverso il raffronto tra la produzione lorda della coltura danneggia-
ta nell’anno in questione e quella corrispondente alla media degli ultimi tre anni.

Aiuti intesi a promuovere la produzione e la commercializzazione di prodotti agricoli di qualità, le pre-
stazioni di assistenza tecnica nel settore agricolo ed il miglioramento della qualità genetica del bestiame

La Commissione considera con favore gli aiuti destinati a coprire il costo delle misure relative
ai controlli di qualità, concedendo importi fino al 100% per i controlli obbligatori e al 70% per
quelli facoltativi. Tuttavia, l’importo globale degli aiuti concessi non può superare i 100.000 euro
per beneficiario per un periodo di tre anni oppure, nel caso di aiuti erogati ad imprese che rientrano
nella definizione della Commissione di piccole e medie imprese, il 50% dei costi ammissibili (tra le
due possibilità viene concesso l’aiuto di entità superiore).

Inoltre, rientrano nel campo di applicazione del documento le seguenti categorie di aiuti:

- aiuti a favore delle associazioni di produttori;

- aiuti per la ricomposizione fondiaria;

- aiuti per le regioni ultraperiferiche e per le isole dell’Egeo.

La norma comunitaria elenca una serie di prodotti, per i quali non esiste un’organizzazione
comune di mercato, che può quindi beneficiare di aiuti di Stato, ai quali la Commissione non può
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opporsi, ma per i quali può però formulare proprie osservazioni, a cui dovranno attenersi gli Stati
membri. I prodotti cosiddetti “liberi” sono le patate, la carne equina, il miele, il caffè, l’alcol di ori-
gine agricola, gli aceti derivati da alcool ed il sughero.

Gli aiuti individuali già concessi agli agricoltori nel quadro dei regimi d’aiuto in essere non
saranno interessati da queste modifiche. Gli orientamenti riguarderanno tutti i nuovi aiuti di Stato
istituiti dopo il 1° gennaio 2000 e agli Stati membri sarà concesso un anno per adeguare i regimi
d’aiuto esistenti alla nuova normativa.

Le nuove regole comunitarie si applicheranno a tutti gli aiuti di Stato, comprese le misure di
aiuto finanziate mediante tasse parafiscali, concesse per attività di produzione, trasformazione e
commercializzazione di prodotti agricoli di cui all’allegato I del Trattato. Saranno invece esclusi
dal campo di applicazione degli orientamenti gli aiuti di Stato nel settore della pesca e dell’acqua-
coltura8 e gli aiuti al settore forestale, compresi quelli per il rimboschimento, a favore del quale la
Commissione europea si è impegnata a emanare nuove regole entro breve tempo.
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PARTE SECONDA

UN BILANCIO DELLA PROGRAMMAZIONE 1994-99



1.1 Introduzione

Le Regioni italiane interessate dall’obiettivo 1 nel periodo 1994-99 sono state Molise, Campa-
nia, Basilicata, Puglia, Calabria, Sicilia, Sardegna e Abruzzo (quest’ultimo fino al 31 dicembre
1996). La programmazione degli interventi per queste Regioni prevede un Quadro Comunitario di
Sostegno (QCS) approvato dalla Commissione Europea nel luglio 1994, sulla base di un Piano di
Sviluppo presentato dalle autorità italiane nell’ottobre 1993.

Il QCS è articolato nei seguenti Assi prioritari di intervento: 1. Comunicazioni; 2. Industria,
artigianato, servizi e imprese; 3. Turismo; 4. Diversificazione e valorizzazione risorse agricole e
sviluppo rurale; 5. Pesca; 6. Infrastrutture di supporto alle attività economiche; 7. Valorizzazione
delle risorse umane; 8. Assistenza, pubblicità, monitoraggio.

L’Asse 4 - Diversificazione e valorizzazione delle risorse agricole e dello sviluppo rurale-
prevede al suo interno tutti gli interventi, cofinanziati dal FEOGA Orientamento, a favore dell’agri-
coltura e dello sviluppo rurale. Gli obiettivi prioritari sono favorire l’aumento di competitività del
settore agricolo e migliorare i redditi sia degli operatori agricoli che della popolazione residente
nelle aree rurali. Questi obiettivi sono stati perseguiti attraverso gli obiettivi specifici dei cinque
sotto-assi in cui l’asse “agricolo” è a sua volta articolato:

- il sotto-asse 4.1 - Risorse agricole e infrastrutture di supporto mira, attraverso interventi di in-
frastrutturazione rurale e di valorizzazione della produzione agricola, alla riduzione dei costi
di produzione aziendale, alla promozione di prodotti di qualità, alla creazione di sistemi inte-
grati di produzione e alla realizzazione di infrastrutture di supporto;

- il sotto-asse 4.2 - Sviluppo ruraleha come obiettivo specifico la diversificazione delle fonti di
reddito, anche attraverso la valorizzazione delle risorse naturali e delle attività non agricole,
con interventi a carattere aziendale e sul tessuto economico e sociale dei territori rurali;

- sotto-asse 4.3 - Servizi di sviluppo in agricoltura e divulgazione, diretto al miglioramento dei
servizi di sviluppo agricoli, alla ricerca e alla divulgazione;

- sotto-asse 4.4 - Obiettivo 5a, al cui interno sono previste quelle tipologie di intervento finaliz-
zate all’ammodernamento strutturale delle aziende agricole e delle imprese di trasformazione
e commercializzazione di prodotti agricoli e silvicoli1, che favoriscono il miglioramento del-
l’efficienza dell’apparato produttivo e della qualità della produzione;

- sotto-asse 4.5 - Misure in corso, che mira a concludere le azioni intraprese prima dell’entrata
in vigore del Reg. 2082/93.

Sulla base degli obiettivi e degli Assi prioritari previsti nel QCS, ciascuna amministrazione
centrale e regionale ha dovuto effettuare, secondo il proprio livello di competenza, la stesura dei do-
cumenti di programmazione: rispettivamente i Programmi Operativi Multiregionali (POM) e i Pro-
grammi Operativi regionali plurifondo (POP) o monofondo. Oltre a questi strumenti di programma-
zione, è possibile attivare altre due forme di intervento: le Sovvenzioni Globali (SG) e i Grandi Pro-
getti (GP), che, tuttavia, hanno avuto, in ambito FEOGA, una utilizzazione molto limitata.
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In Italia, per quanto riguarda la programmazione in materia di agricoltura e sviluppo rurale sono
stati approvati 3 POM, gestiti dal Ministero delle Politiche Agricole e Forestali (MiPAF), 6 POP regio-
nali in cui gli interventi cofinanziati dal FEOGA Orientamento sono integrati con quelli cofinanziati
dagli altri Fondi Strutturali (FESR, FSE, SFOP), 2 PO monofondo FEOGA in Abruzzo e in Calabria e
una SG “Zootecnia” in Campania. Il FEOGA Orientamento interviene, inoltre, nel cofinanziamento del
POM “Patti territoriali” gestito dal Ministero del Tesoro, Bilancio e Programmazione economica.

1.2 Lo stato di attuazione del QCS

Il problema tempo è connaturato al modello di programmazione sulla base del quale vengono
gestite le risorse finanziarie messe a disposizione attraverso i Fondi Strutturali dell’Unione Euro-
pea. Infatti, l’esistenza di una scadenza temporale, entro la quale le risorse finanziarie non utilizzate
non possono essere più spese, pone le amministrazioni responsabili di fronte all’esigenza di essere
efficienti nella programmazione e nella gestione di tali risorse. Ovviamente, è anche necessario
avere a disposizione tempo per l’allocazione delle risorse e per la realizzazione degli interventi.

Quest’ultimo aspetto è uno degli elementi che ha caratterizzato la prima fase del periodo di
programmazione 1994-1999 del nostro Paese. Alla stregua del QCS, per la cui approvazione sono
passati circa 10 mesi, anche la fase di presentazione e approvazione dei diversi programmi è stata
lunga e impegnativa e ha portato a ritardare in molti casi l’operatività dei programmi stessi. Si con-
sideri, infatti, che nessun programma operativo regionale è stato approvato prima di maggio 1995 e
che i tempi di approvazione dei programmi multiregionali sono stati ancora più lunghi.

Le cause di tale ritardo possono essere riconducibili a diversi fattori. Innanzitutto, un primo
aspetto da evidenziare è quello del mancato sfruttamento, da parte del nostro Paese, della possibili-
tà di notificare i diversi programmi alla Commissione Europea, contestualmente alla presentazione
del Piano di sviluppo, poi adottato dalla Commissione nel QCS. In secondo luogo, una volta pre-
sentati, i programmi hanno richiesto una lunga fase negoziale prima di essere approvati, a causa
fondamentalmente della qualità dei documenti presentati; ciò ha comportato la necessità di effettua-
re numerose integrazioni e modifiche rispetto alle versioni originariamente presentate. La situazio-
ne è stata resa ancora più complicata dall’elevato numero di programmi di cui il nostro Paese ha ri-
chiesto l’approvazione, sia a livello multiregionale che regionale. Si consideri, infatti, che alla fine
del periodo di programmazione risultano approvati 20 programmi regionali (PO e SG) e 31 pro-
grammi settoriali multiregionali (POM, SG, GP).

Ovviamente, le cause del ritardo non vanno ricercate solo a livello nazionale, ma vanno in
parte ricondotte anche ai problemi incontrati con la Commissione Europea. I problemi maggiori
che sono emersi possono essere ricondotti, da un lato, alle difficoltà incontrate dalla struttura orga-
nizzativa, che ha dovuto seguire l’approvazione di un così vasto numero di programmi, e, dall’al-
tro, all’approvazione di alcune tipologie di aiuto, per le quali, nella fase normativa, non era stata
data una chiara e univoca definizione sulla loro ammissibilità.

Una volta approvati i programmi, il problema tempo è diventato un problema “interno” e le
diverse amministrazioni si sono dovute confrontare con la necessità di impegnare e spendere tutte
le risorse a disposizione entro i termini stabiliti dalla normativa comunitaria, garantendo nel con-
tempo la trasparenza delle procedure di selezione e la qualità degli interventi finanziati.

Dopo una prima fase in cui tutti i programmi hanno stentato a raggiungere la piena operatività,
a causa della mancanza della delibera CIPE di assegnazione della quota nazionale e dei meccanismi
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di recepimento interno2, le diverse amministrazioni hanno dato avvio ai programmi mettendo in at-
to le procedure di selezione dei beneficiari. Tuttavia già alla fine del 1996, la maggior parte dei pro-
grammi presentava un notevole ritardo, sia per quanto riguarda l’avanzamento nella spesa e la rea-
lizzazione degli interventi, sia per le procedure di selezione, in molti casi non ancora avviate.

Per recuperare, quindi, i ritardi accumulati nella fase di preparazione, approvazione e avvio
dei programmi è stato necessario intraprendere, nel corso del periodo di attuazione restante, una se-
rie di azioni “correttive” che consentissero di evitare una perdita di risorse finanziarie al nostro
Paese. Una delle prime e più importanti di queste azioni è stato l’accordo preso, nel gennaio 1997,
tra Wulf-Mathies, Commissario europeo per le Politiche Regionali e la Coesione, e l’allora Mini-
stro del Tesoro Ciampi. 

Nell’accordo il governo italiano si è impegnato a far osservare alle diverse amministrazioni
responsabili dell’attuazione e della gestione dei programmi il raggiungimento di una serie di so-
glie nell’attività di spesa e, nel contempo, ad intraprendere una serie di azioni che agevolassero
tale attività. In particolare, l’accordo prevedeva che alla fine del 1997 i programmi dovessero su-
perare il 38% nella quota di pagamenti effettuati rispetto al costo totale dei programmi. Tale so-
glia doveva poi superare, per la fine del 1998, il 55%, mentre alla fine del 1999 era necessario
assumere il 100% degli impegni e superare la soglia del 70-75% nei pagamenti. Nel rispetto de-
gli accordi presi è stata anche avviata una serie di iniziative sul fronte dello snellimento delle
procedure amministrative (come, ad esempio, il Decreto “sblocca cantieri” e la legge Bassanini),
che hanno immediatamente contribuito all’accelerazione dell’attività di spesa della maggior parte
delle amministrazioni.

Sulla base del livello di avanzamento nella spesa raggiunto dai diversi programmi nel ciclo di
programmazione e della distanza dalle soglie suddette, nell’ambito del Comitato di sorveglianza
del QCS sono state assunte diverse decisioni di rimodulazione e riprogrammazione dei programmi.
In particolare, nell’aprile 1998 è stato fissato un meccanismo di riprogrammazione automatica per
quei programmi che al 30 ottobre 1998 non avessero raggiunto un livello di spesa almeno pari al
40%3, salvaguardando tuttavia gli impegni giuridicamente vincolanti4 già assunti dalle diverse am-
ministrazioni. 

Proprio quest’ultima circostanza non ha permesso di massimizzare la redistribuzione delle ri-
sorse in sede di riprogrammazione, avvenuta a marzo 1999 sulla base dell’avanzamento finanziario
al 31 dicembre 1998, in quanto alcuni POM e le Sovvenzioni globali, pur presentando un notevole
ritardo attuativo, avevano però impegnato tutte le risorse a loro disposizione. 

Nel complesso, le risorse riprogrammate sono state pari a circa 68 milioni di euro. Per quanto
riguarda la riallocazione delle risorse FEOGA si è assistito a uno spostamento di risorse dal PO plu-
rifondo della Puglia e dal POM Servizi per la valorizzazione commerciale delle produzioni tipiche
del Mezzogiorno, che presentavano ritardi preoccupanti nell’utilizzo delle proprie risorse, verso la
parte “agricola” di alcuni PO regionali, che presentavano un adeguato parco progetti da finanziare,
e in particolare la Basilicata (17,5 Meuro), la Campania (3,5 Meuro) e il Molise (2,3 Meuro). Que-
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sti programmi hanno usufruito anche di parte dei tagli provenienti dalla riprogrammazione dello
SFOP. Nel luglio ’99 è stata poi effettuata una nuova riprogrammazione che ha ridotto di altri 6,7
Meuro la dotazione del POM suddetto, potenziando ulteriormente le dotazioni di Campania (3,7
Meuro) e Basilicata (3 Meuro) in considerazione “delle potenzialità manifestate nel settore e dei si-
gnificativi miglioramenti in termini di capacità organizzativa”.

In tale occasione, oltre al livello minimo di spesa, è stata verificata anche la scelta del valuta-
tore indipendente e dell’autorità ambientale. I programmi dove questi soggetti non erano stati anco-
ra individuati non sono stati oggetto di allocazioni aggiuntive di risorse.

Ovviamente, non tutte le azioni intraprese hanno penalizzato quei programmi con maggiori
difficoltà di attuazione, in quanto alcune soluzioni hanno anche consentito il superamento di alcuni
nodi critici. 

Ad esempio, uno dei problemi più frequenti incontrati dalle amministrazioni per il raggiungi-
mento di un adeguato livello di spesa è stato quello della mortalità dei progetti per i quali erano già
stati assunti impegni giuridicamente vincolanti. Tale fenomeno, oltre a rallentare l’attività di spesa,
crea ulteriori problemi se si verifica dopo la scadenza del termini ultimo per l’assunzione degli im-
pegni finanziari (31/12/99); infatti, dopo quella data, non è più possibile sostituire questi progetti
con altri interventi aventi tutte le caratteristiche necessarie per la loro ammissibilità. Per superare
entrambi questi problemi, in molte amministrazioni si è diffusa la pratica dell’overbooking. Questa
circostanza è stata favorita dalla possibilità, concessa con delibere CIPE del 16/10/97 e del 26/2/98,
di prevedere una copertura finanziaria con risorse nazionali al fine di costituire una riserva di pro-
getti, con impegni assunti entro la data limite del 31/12/99, a cui poter attingere per sostituire tutti
quei progetti che vengono meno dopo la predetta scadenza.

Il merito di tutta questa serie di azioni sopra descritte è sicuramente da ascrivere alle autorità
che le hanno intraprese, ma vanno segnalati alcuni fattori che ne hanno permesso la realizzazione e
garantito il maggiore successo. In primo luogo, il ruolo svolto dal partenariato all’interno del Comi-
tato di sorveglianza del QCS, ma anche di quelli attivati nell’ambito dei diversi programmi. Infatti,
le partnershipavviate tra Commissione5, autorità di gestione, amministrazioni centrali e ammini-
strazioni regionali, nonché con le parti economiche e sociali hanno permesso non solo di poter in-
traprendere con immediatezza tutte le azioni necessarie a migliorare l’attuazione dei programmi,
ma hanno anche rappresentato un’importante occasione di dialogo, consentendo la maggiore condi-
visione delle scelte da parte di tutti i soggetti coinvolti.

Il secondo elemento, che ha favorito la possibilità di intraprendere le iniziative sopra descritte
e che merita di essere evidenziato, è quello della disponibilità di informazioni prodotte dal Sistema
Informativo della Ragioneria Generale dello Stato6 (SIRGS), derivanti dal monitoraggio degli inter-
venti realizzato dalle diverse amministrazioni responsabili dei programmi. Il sistema prevede la
raccolta delle informazioni di monitoraggio finanziario e fisico. Mentre il monitoraggio fisico ha
stentato a decollare, quello finanziario, una volta entrato a regime, è stato in grado di fornire con re-
golarità tutte le informazioni, a livello di programma, Fondo e misura, necessarie per valutare l’a-
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5 Nel nuovo periodo di programmazione 2000-2006 la Commissione Europea parteciperà alle riunioni dei Comitati di sorve-
glianza con solo voto consultivo. Il diritto di voto nell’adozione delle decisioni del CdS spetta solo ai rappresentanti dello
Stato membro che intervengono nel finanziamento dell’intervento (art.34, Reg. 1260/99).

6 Le informazioni raccolte nel SIRGS sono gestite dall’Ispettorato Generale per i Rapporti Finanziari con l’Unione Europea
(IGRUE). Il SIRGS è funzionante anche per la raccolta delle informazioni derivanti dai programmi attuati al di fuori dell’o-
biettivo 1 (DocUP obiettivo 5b e obiettivo 2, attuazione interventi a titolo del Reg. 950/97, Programmi operativi 951 e 867,
Iniziative Comunitarie).



vanzamento finanziario dei programmi ed effettuare le previsioni di spesa e le ipotesi di rientro,
guidando di fatto le diverse rimodulazioni e riprogrammazioni adottate, che hanno permesso un
maggior livello di efficienza finanziaria. 

Le difficoltà incontrate nell’implementazione del monitoraggio fisico hanno sicuramente limi-
tato le potenziali indicazioni che il sistema era in grado di fornire anche in termini di realizzazioni
concrete degli interventi. Proprio alla luce di tali difficoltà, è in corso la redifinizione del sistema di
monitoraggio per il nuovo periodo di programmazione 2000-2006. Due saranno le principali novità
di tale sistema rispetto all’impostazione del 1994-99: la rilevazione delle informazioni a livello di
progetto e le caratteristiche delle informazioni raccolte, che saranno finalizzate a verificare anche
l’avanzamento procedurale, oltre a quello finanziario e fisico.

Infine, anche la valutazione intermedia può essere considerata uno degli elementi che, al pari
del monitoraggio, ha contribuito positivamente alla programmazione in corso. Infatti, pur essendo
stata avviata spesso con ritardo, è stata di supporto sia alle attività di gestione delle diverse ammini-
strazioni responsabili che a quelle dei Comitati di sorveglianza, segnalando in molti casi elementi
di criticità nell’attuazione dei programmi, individuandone le cause e, talvolta, proponendo possibili
soluzioni correttive.

1.3 Lo stato di attuazione dell’Asse prioritario 4 

L’analisi dello stato di attuazione finanziaria dei diversi programmi adottati nell’ambito del
QCS si basa fondamentalmente sulla capacità di impegno, data dal rapporto tra impegni assunti da
ciascuna amministrazione e costo totale programmato, e sulla capacità di spesa, data dal rapporto
tra pagamenti effettuati e costo totale programmato.

Al 31/12/99, ultima data per la quale sono disponibili i dati finanziari, la capacità di impegno
registrata nell’ambito dell’intero QCS è pari al 108,4%, mentre la capacità di spesa si è attestata in-
torno al 63,1%. Come si può osservare, l’attuazione degli interventi cofinanziati dal FEOGA mo-
stra, in entrambi gli indicatori (rispettivamente 101% e 52%), valori inferiori alla media del QCS e
agli interventi finanziati con gli altri due fondi (tabella 1.1).

In particolare, il FESR mostra le performancemigliori con oltre il 110% di capacità di impe-
gno e il 66% di capacità di spesa, mentre il FSE fa registrare valori leggermente più contenuti e pa-
ri al 103% e al 57%.
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Costo 
totale

Impegni Pagamenti
Capacità

di impegno
Capacità
di spesa

Capacità
di utilizzo

(000 euro) valori %

FESR 22.956.284,7 25.449.261,2 15.188.136,0 110,86 66,16 59,68
FSE 3.785.096,5 3.914.526,0 2.168.671,9 103,42 57,30 55,40

FEOGA 4.441.659,4 4.501.189,7 2.317.674,7 101,34 52,18 51,49
- POM 342.345,0 342.047,0 170.258,2 99,91 49,73 49,78
- PO regionali* 4.062.512,4 4.122.427,7 2.147.106,6 101,47 52,85 52,08

- POM Patti territoriali 36.802,0 36.715,0 310,0 99,76 0,84 0,84

SFOP 439.222,0 591.510,6 246.716,1 134,67 56,17 41,71
TOTALE 31.622.262,6 34.456.487,6 19.921.198,8 108,96 63,00 57,82

Tab. 1.1 - Obiettivo 1. Efficienza attuativa del QCS e dell’Asse prioritario 4 al 31.12.99

* Dati provvisori.
Fonte: SIRGS.



1.4 Lo stato di attuazione dei programmi operativi regionali

Al 31/12/99, termine ultimo per l’assunzione degli impegni, la capacità di impegno delle ri-
sorse FEOGA all’interno dei PO regionali ha superato, in media, il 100%, frutto ovviamente della
possibilità concessa alle regioni di effettuare l’overbooking (tabella 1.2). 

I valori più elevati nella capacità di impegno sono stati fatti registrare dalla Basilicata e dalla
Calabria (rispettivamente 129,9% e 113,9%), malgrado l’incremento delle risorse a loro disposizio-
ne, derivanti dalle ultime riprogrammazioni effettuate. 

Va segnalato, in negativo, il livello di avanzamento della Sicilia (73,2%), valore che, se
confermato, potrebbe rappresentare per la regione una perdita netta di risorse7. Il fatto che la
Puglia abbia raggiunto solo il 98,9% dipende dalla capacità di impegno particolarmente bassa
in un misura di miglioramento e cura dei boschi, mentre per le misure dove la mortalità dei
progetti è più frequente, la Regione ha adottato la possibilità di effettuare l’overbooking, pre-
vedendo anche la possibilità di scorrere le graduatorie dei progetti approvati nel caso di econo-
mie e revoche8.

Il risultato conseguito, in particolare, dalla Basilicata non può essere semplicemente ricondot-
to alle scelte di natura politico-organizzativa fatte dall’amministrazione regionale, ma anche ad un
certo dinamismo del tessuto socio-economico lucano. Infatti, l’overbookingè praticabile solo dove
esiste una domanda di aiuto in eccesso rispetto alle disponibilità di risorse. Questo ragionamento
può essere ovviamente esteso, in misura minore, a tutte le regioni dove gli impegni sono superiori
alle disponibilità totali, anche se va osservato che spesso tale situazione è limitata solo ad alcune ti-
pologie di misure.

Per quanto riguarda la capacità di spesa, si deve ancora registrare il ritardo della parte FEOGA
dei programmi, rispetto alla soglia fissata dall’accordo tra Ciampi e Wulf-Mathies per la fine del
1999 (70-75%). I PO regionali, infatti, hanno fatto registrare, in media, una capacità di spesa pari al
53,7%. Va, tuttavia, ricordato che dal 31/12/99 le amministrazioni hanno a disposizione altri due
anni di tempo per portare a termine i pagamenti.

Analizzando le singole situazioni regionali, ad eccezione dell’Abruzzo, il cui programma si è
concluso nel 1997 e per il quale i pagamenti devono essere effettuati entro la fine del 2000, il risul-
tato migliore è, anche in questo caso, quello fatto registrare dalla Basilicata (67,6%). Tale risultato
va letto ancora più positivamente se si considera che le disponibilità totali sono aumentate conside-
revolmente solo nel corso del 1999. Altrettanto positivi sono i risultati della Calabria (65%), dove
la spesa è stata trainata dalle ottime performancedelle misure a carattere infrastrutturale e ambien-
tale, e della Sardegna (65%) dove, invece, l’effetto trainante è rappresentato dalla misura che pre-
vede interventi sulle aziende agricole.

La Campania (39,8%) e la Puglia (42,4%) sono le due Regioni con un ritardo maggiore nella
capacità di spesa. Tuttavia, va rilevato che l’andamento della spesa in queste Regioni è stato carat-
terizzato da notevoli progressi rispetto al 31/12/98. In ogni caso, le difficoltà incontrate sono in par-
te da ricondurre all’elevato numero di domande di contributo presentate nell’ambito degli interventi
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7 Il dato è aggiornato al 30/9/99.

8 Questa possibilità è concessa solo nel caso che la graduatoria sia stata pubblicata sulla GU entro il 31/12/99 e che sia stata
data comunicazione ai potenziali beneficiari dell’ammissibilità a finanziamento dei loro progetti e della possibilità di essere
recuperati.



a carattere strutturale nelle aziende agricole, che hanno allungato la fase istruttoria e quella di defi-
nizione della graduatoria. Inoltre, bisogna evidenziare che la dimensione finanziaria, spesso molto
ridotta dei progetti presentati e poi finanziati, ha reso relativamente oneroso per i beneficiari la ri-
chiesta delle fideiussioni necessarie per la concessione degli anticipi. Per tale motivo, a differenza
di altri settori o di altre Regioni, il saldo della spesa sostenuta sarà possibile e visibile solo dopo il
collaudo degli investimenti. 
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Costo 
totale

Impegni Pagamenti Capacità
di impegno

Capacità
di spesa

Capacità
di utilizzo

(000 euro) valori %
PO-FEOGA Abruzzo 189.850,0 191.480,8 136.972,0 100,86 72,15 71,53

POP Basilicata 427.660,0 555.101,3 289.060,1 129,80 67,59 52,07
PO-FEOGA Calabria 508.172,7 579.048,4 330.112,5 113,95 64,96 57,01

POP Campania* 600.913,0 611.982,9 239.499,8 101,84 39,86 39,14
POP Molise 221.488,7 227.730,0 106.475,8 102,82 48,07 46,76
POP Puglia 672.701,0 665.211,9 285.638,2 98,89 42,46 42,94

POP Sardegna 644.014,0 690.127,3 416.742,2 107,16 64,71 60,39
POP Sicilia** 731.243,0 535.296,9 341.738,2 73,20 46,73 63,84
TOTALE PO 3.996.042,4 4.055.979,5 2.146.238,9 101,50 53,71 52,92
SG Zootecnia Campania 66.470,0 66.448,2 867,7 99,97 1,31 1,31
TOTALE 4.062.512,4 4.122.427,7 2.147.106,6 101,47 52,85 52,08

Tab. 1.2 - Obiettivo 1. Efficienza attuativa dei PO regionali - parte FEOGA al 31.12.99

* Dati provvisori.
** Ultimo aggiornamento 30/9/99.
Fonte: SIRGS.

Dal confronto tra la programmazione iniziale e la programmazione al 31/12/99, data oltre la
quale non è più possibile modificare i programmi, guardando alle dotazioni complessive di risorse
FEOGA di ciascuna Regione, si registra la perdita di risorse di Puglia e Campania, la sostanziale
stazionarietà di Sicilia e Sardegna e l’aumento delle altre Regioni. Tali risultati sono ovviamente
frutto delle diverse riprogrammazioni e rimodulazioni finanziarie prese nel corso dei sei anni di at-
tuazione e precedentemente esaminate.

Più interessanti appaiono le variazioni che si registrano nelle dotazioni delle diverse tipologie
di azioni9 previste all’interno dei programmi (tabella 1.3). Infatti, si deve considerare che, al pari
di quanto accaduto a livello centrale, l’attività delle amministrazioni e dei Comitati di sorveglian-
za regionali è stata finalizzata a garantire, a livello di ciascun programma, il massimo utilizzo del-
le risorse finanziarie a disposizione. Le azioni intraprese, da una parte, sono state finalizzate allo
snellimento delle procedure e alla diffusione delle opportunità dei programmi e, dall’altra, hanno
previsto delle riprogrammazioni a livello regionale, con l’obiettivo di dotare di maggiori risorse
finanziarie quelle misure per le quali si era verificata un’incapacità di soddisfare la domanda, o
comunque un maggiore “tiraggio”, prelevandole dalle misure che presentavano maggiori problemi
di attuazione.

Come si può osservare, ad eccezione degli interventi per le “Strutture aziendali”, tutte le altre
tipologie hanno visto ridotta la loro disponibilità iniziale di risorse. Parte di questo risultato è sicu-

9 La classificazione in tipologie di azione è basata sulla destinazione economica prevalente e sugli obiettivi degli interventi
previsti all’interno dei diversi programmi. Per approfondimenti sul metodo di classificazione utilizzato e sugli interventi pre-
visti all’interno delle tipologie di azione si veda: INEA, (1996), Monitoraggio degli interventi strutturali cofinanziati dall’U-
nione Europea (parte Feoga). Indicatori fisici di realizzazione,dattiloscritto, Roma.



ramente da imputare al fatto che gli interventi a favore delle aziende agricole hanno prassi ormai
consolidate, sia per i beneficiari che per le amministrazioni responsabili, in particolare per alcune
tipologie di aiuto (aiuti ai giovani e indennità compensativa), che non prevedono procedure istrutto-
rie particolarmente complesse. 

Oltre agli aiuti a favore delle aziende agricole, un aumento consistente di risorse si è avuto per
interventi a favore delle imprese agroalimentari di trasformazione e commercializzazione. Infatti,
in fase di selezione, in diverse Regioni sono risultati ammissibili progetti che eccedevano di gran
lunga le disponibilità iniziali, situazione che si rileva comune anche nelle Regioni del Centro-Nord,
dove analoghi interventi sono finanziati nell’ambito di Programmi operativi ad hoc(cfr. capitolo
3). Tale fenomeno è evidentemente segnale di un settore interessato da un processo di ammoderna-
mento e razionalizzazione delle strutture produttive, anche in funzione della crescente richiesta da
parte dei consumatori di qualità e certificazione nei prodotti destinati all’alimentazione. Su questo
aspetto, inoltre, il Ministero del Tesoro aveva ipotizzato la possibilità di rendere cofinanziabili alcu-
ni progetti agroindustriali selezionati sulla base delle procedure seguite dalla legge 488/92. Tale
ipotesi si è rilevata non percorribile, in quanto bisognava assicurare il rispetto dei criteri di scelta
dettati dalla decisione 94/173/CE e assicurare il rispetto dell’art.12 del Reg. 951/97, sulla base del
quale deve essere assicurata la partecipazione dei produttori agricoli ai vantaggi economici derivan-
ti dagli investimenti.
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Infrastrutture rurali
Ambiente e difesa suolo

Servizi allo sviluppo
Promozione

Diversificazione

Strutture aziendali
 - Riconversione

 - Reg. 950/97
 - Strutture di trasf. e comm.

Progetti finalizzati
Totale

Misure in corso

Totale generale

31.12.99 iniziale

370.921,4 414.050,0 -10,4
206.590,7 208.230,0 -0,8

188.643,2 263.940,0 -28,5
58.905,5 104.550,0 -43,7

213.632,5 248.460,0 -14,0

2.630.027,3 2.051.610,0 28,2
1.269.599,9 1.066.060,0 19,1

730.554,1 615.740,0 18,6
629.873,3 437.090,0 44,1

24.000,0 24.020,0 -0,1
3.692.720,6 3.314.860,0 11,4

303.321,8 309.750,0 -2,1

3.996.042,4 3.624.610,0 10,2

Costo 
totale

(000 euro)
variazione %

Tab. 1.3 - Obiettivo 1. Confronto tra programmazione iniziale e programmazione al 31.12.99

Fonte: SIRGS.

Passando ad analizzare l’efficienza attuativa nelle diverse tipologie di azione, si può osservare
come la capacità di spesa più elevata sia stata raggiunta, all’interno della tipologia “strutture azien-
dali”, dalla voce relativa all’attuazione degli interventi a favore delle aziende agricole previsti dal
Reg. 950/97 (tabella 1.4). Oltre a quanto già commentato a proposito delle prassi consolidate per
alcuni di questi interventi, va osservato come, nella maggior parte delle Regioni, dopo una partenza
rallentata siano stati finanziati con successo numerosi progetti che prevedono investimenti azienda-
li. Va poi evidenziato che la maggior parte delle risorse è assorbita dalla tipologia di azione “ricon-
versione”, che presenta un ottimo livello di spesa (49%) e prevede il finanziamento di interventi



(prevalentemente investimenti) a favore delle aziende agricole, in parte diversi da quelli previsti dal
Reg. 950/97; a differenza di questi ultimi, infatti, i primi sono svincolati dall’obbligo di presentare
un piano di miglioramento aziendale.

Un ottimo risultato è stato poi ottenuto dalla tipologia “ambiente e difesa del suolo” (oltre il
66%), anche in considerazione del fatto che tale tipologia di azione ha come propri obiettivi la sal-
vaguardia e la valorizzazione delle risorse naturali.

Buona è anche la performance delle “infrastrutture rurali”, di poco inferiore al 50%. Si deve,
infatti, considerare che, all’interno di questa tipologia di azione, rientrano molti interventi che per
loro natura hanno tempi di realizzazione non brevi, sia per quanto riguarda la fase di presentazione
e approvazione dei progetti - si pensi ai tempi necessari per la preparazione di un progetto esecuti-
vo o a quelli per l’ottenimento di particolari autorizzazioni - sia per quanto riguarda la fase di can-
tiere delle opere da realizzare. 

Risultati meno buoni sono stati rilevati, invece, per i “servizi di sviluppo” (43,9%) e gli inter-
venti di “diversificazione” (39,3%). Mentre per i primi si rileva un notevole recupero rispetto alla
fine del 1998 (21%), la situazione appare più preoccupante per la diversificazione anche in ragione
degli importanti obiettivi (integrazione e diversificazione, appunto, dei redditi) che questa tipologia
di azione si propone di raggiungere.

La performance peggiore è quella fatta registrare dalla tipologia “promozione” (con appena il
12%), al cui interno era possibile finanziare anche una serie di interventi per la valorizzazione e la
promozione delle produzioni tipiche, quali azioni di marketing o la creazione di marchi10.

Molte delle difficoltà incontrate dalle ultime tre tipologie descritte sono state spesso ricon-
dotte al carattere innovativo di molte delle azioni previste al loro interno. Tale giustificazione è
sicuramente vera per la fase di individuazione dei beneficiari, in quanto è stato necessario “crea-
re la domanda”, non sufficiente, tuttavia, a giustificare il ritardo nella realizzazione dei progetti
finanziati.
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10 È opportuno ricordare che i Regolamenti 1257/99 e 1750/99 non prevedono più l’ammissibilità di azioni di promozione nel-
l’ambito degli interventi cofinanziati dal FEOGA per il periodo 2000-2006.

Costo 
totale

Impegni Pagamenti
Capacità

di impegno
Capacità
di spesa

Capacità
di utilizzo

(000 euro) valori %

Infrastrutture rurali 370.921,4 442.465,0 173.506,8 119,29 46,78 39,21

Ambiente e difesa suolo 206.590,7 188.263,0 137.475,9 91,13 66,55 73,02
Servizi allo sviluppo 188.643,2 150.843,1 82.883,3 79,96 43,94 54,95

Promozione 58.905,5 44.352,3 6.978,6 75,29 11,85 15,73
Diversificazione 213.632,5 236.305,8 83.923,3 110,61 39,28 35,51
Strutture aziendali 2.630.027,3 2.672.144,7 1.353.301,8 101,60 51,46 50,64
 - Riconversione 1.269.599,9 1.351.073,4 625.826,0 106,42 49,29 46,32

 - Reg. 950/97 730.554,1 737.109,8 488.928,7 100,90 66,93 66,33
 - Strutture di trasf. e comm. 629.873,3 583.961,6 238.547,1 92,71 37,87 40,85

Progetti finalizzati 24.000,0 25.181,8 13.371,8 104,92 55,72 53,10
Totale 3.692.720,6 3.759.555,8 1.851.441,4 101,81 50,14 49,25

Misure in corso 303.321,8 296.423,7 294.797,5 97,73 97,19 99,45
Totale generale 3.996.042,4 4.055.979,5 2.146.238,9 101,50 53,71 52,92

Tab. 1.4 - Obiettivo 1. Efficienza attuativa dei PO regionali per tipologia di azione - parte
FEOGA al 31.12.99

Fonte: SIRGS.



1.5 Lo stato di attuazione dei Programmi operativi multiregionali

I Programmi operativi multiregionali costituiscono uno degli strumenti attraverso i quali il
QCS 94-99 attua gli interventi destinati al settore agricolo e allo sviluppo rurale. Il livello multire-
gionale risponde all’esigenza di attivare investimenti di tipo orizzontale, che perseguano obiettivi
di rafforzamento delle fasi più deboli e delicate dello sviluppo agricolo e che siano di interesse so-
vraregionale. Una simile impostazione permette la creazione di importanti sinergie tra le Regioni, a
patto che vi sia uno stretto collegamento tra il livello operativo centrale e quello degli enti locali.
Beneficiari di tali misure possono essere, quindi, più Regioni, rispettando, ove necessario, un prin-
cipio di complementarietà nei confronti dei singoli programmi regionali. 

La programmazione 94-99 si è concretizzata, in un primo momento, in due POM, uno relativo
ai “Servizi per la valorizzazione commerciale delle produzioni agricole meridionali”e l’altro con
oggetto ”Attività di sostegno ai servizi di sviluppo per l’agricoltura”, inseriti rispettivamente nel
sotto-asse 4.1 e 4.3. Successivamente, in seguito alla richiesta avanzata dal MiPAF ed in riferimento
al Reg. CEE 1035/72, è stato approvato ed inserito nel sotto-asse 4.4 un altro POM avente come
obiettivo il “Sostegno alla costituzione ed all’attività delle organizzazione dei produttori ortofrutti-
coli” .

Il responsabile della gestione dei POM è il MiPAF. La funzione di coordinamento ed indirizzo
è svolta dal Comitato di Attuazione, composto dal Ministero stesso e dalle Regioni dell’obiettivo 1,

102

Costo 
totale

Impegni Pagamenti
Capacità

di impegno
Capacità

di spesa
Capacità

di utilizzo
(000 euro) (valori %)

POM Valorizzazione prod. agr. 102.690,0 102.692,7 27.641,7 100,00 26,92 26,92
POM Servizi 231.429,0 231.046,1 134.423,3 99,83 58,08 58,18
POM produttori ortofrutta* 8.226,0 8.175,9 8.175,9 99,39 99,39 100,00
Totale generale 342.345,0 341.914,7 170.241,0 99,87 49,73 49,79

Tab. 1.5 - Obiettivo 1. Efficienza attuativa dei POM al 31.12.99

* Fonte MiPAF.
Fonte: SIRGS.

mentre la sorveglianza del programma è affidata al Comitato di sorveglianza. 
1.5.1 Il POM “Servizi per la valorizzazione commerciale delle produzioni agricole meridionali”

Il POM “Servizi per la valorizzazione commerciale delle produzioni agricole meridionali” ha co-
me obiettivo quello di migliorare gli aspetti organizzativi e gestionali della commercializzazione e di
valorizzare i prodotti trasformati di largo consumo attraverso la costituzione di Macro Organizzazioni
Commerciali (MOC). Tramite queste strutture si favorisce l’integrazione tra gli operatori industriali e
commerciali e i produttori agricoli, i quali, detenendo la quota maggioritaria del capitale della società,
giocano un importante ruolo all’interno del processo di riorganizzazione delle filiere. A queste strutture
viene riconosciuta la fondamentale funzione di coordinare le attività dei soci, ponendosi come interme-
diari tra la produzione e il mercato. Questo può comportare vantaggi per entrambe le fasi della filiera:

- per la parte produttiva tali vantaggi si traducono in garanzia di profitti, ottenimento di economie
di scala nella gestione di masse produttive, maggiore potere negoziale nei confronti della distribu-
zione, politiche di marketing (prezzo, packaging, pubblicità) più imponenti e visibili al consuma-
tore;

- per il mercato (distribuzione e consumo) si concretizzano nell’avere un unico interlocutore al



quale far percepire le esigenze in termini di standard di qualità, gamma di prodotti richiesta,
entità della domanda.
Il POM è stato approvato dalla Commissione con Decisione C(96) n. 2796 del 10/10/96. Il co-

sto complessivo è di 120 Mecu, di cui il 15% finanziato dallo Stato, il 60% dal FEOGA e il 25%
dai privati.

All’interno del POM sono state previste 5 misure. La Misura 1 è dedicata alla valorizzazio-
ne delle produzioni ortofrutticole. Gli interventi non sono diretti alla produzione, ma sono rela-
tivi alla commercializzazione di prodotti freschi oggetto di precise norme di qualità. La Misura
2 prevede la valorizzazione delle produzioni florovivaistiche tramite disciplinari di commercia-
lizzazione, introduzione di sistemi per l’autocontrollo, la gestione e la certificazione di qualità,
l’acquisizione di competenze e consulenze specialistiche per l’acquisizione di metodiche per
l’innovazione di prodotto e di processo. La Misura 3 è incentrata sull’organizzazione, valorizza-
zione e tutela del settore olivicolo. Gli interventi riguardano l’adattamento di disciplinari di
commercializzazione, l’assistenza alla programmazione produttiva, l’introduzione di sistemi di
qualità aziendale. La Misura 4 contiene una serie di azioni di tipo trasversale alle precedenti mi-
sure, dato che ha il compito di fornire supporto alle attività svolte dalle MOC in tema sempre di
controllo qualità, valorizzazione della produzione, valorizzazione della commercializzazione.
Infine, la Misura 5 ha come obiettivo il monitoraggio degli interventi previsti dal Programma
per produrre valutazioni intermedie e finali e fornire assistenza tecnica ai soggetti responsabili
dell’attuazione.

La selezione dei progetti per la costituzione delle MOC è avvenuta attraverso un bando di gara
e la fase istruttoria è stata realizzata da un Gruppo Tecnico di Valutazione (GTV). Le proposte pre-
sentate sono state 30, ma l’esito finale dell’istruttoria, del luglio 1997, ha individuato 15 progetti
idonei, per un totale di circa 109 Meuro. Di questi, 7 progetti riguardano il settore ortofrutticolo,
per complessivi 57,5 Meuro, riconducibili alla Misura 1; 3 iniziative, per un costo totale di 8,48
Meuro, rientrano nel settore del florovivaismo (misura 2); 4 progetti interessano il settore olivicolo
(misura 3) e presentano un finanziamento totale di 17,6 Meuro; infine, 1 progetto riguarda le azioni
comuni previste dalla misura 4. Occorre sottolineare che le proposte accolte, nel complesso, realiz-
zano investimenti inferiori rispetto alla dotazione finanziaria prevista nel POM.

La necessità di non perdere parte delle risorse comunitarie ha reso opportuna una rimodulazio-
ne finanziaria interna. Questa ha comportato la diminuzione (-30%) della misura 2 sul florovivai-
smo a favore della misura 1 sull’ortofrutta (+ 1,3%) e della misura 3 sull’olio di oliva e le olive da
mensa (+16,5%).

Al 31/12/99 lo stato di avanzamento della spesa risultava comunque molto basso, pari al 27%
circa del costo totale. Ciò è da imputare, in un primo momento, alla complessità delle procedure
per l’emissione del bando per la presentazione dei progetti e, successivamente, alle attività di valu-
tazione e selezione delle proposte presentate dalle MOC. Solo a fine 1997, infatti, i progetti selezio-
nati hanno ottenuto il relativo decreto ministeriale di concessione dei fondi. Nell’attivazione proce-
durale degli interventi ci si è dovuti scontrare con difficoltà legate ai differenti interessi dei soggetti
coinvolti: da un lato, enti pubblici, dall’altro, partner privati.

Analizzando l’avanzamento finanziario del programma per singola misura, emerge che il
maggior livello di impegni è attribuibile alla misura 5 (101,5%), anche se tutte le misure si pongo-
no ormai su valori prossimi al 100%. A percentuali elevate di impegno, però, non corrispondono
necessariamente valori elevati della capacità di spesa (rapporto tra la spesa effettuata e il costo) e
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di utilizzo (rapporto tra la spesa e l’impegno): la misura 5 mantiene il primato con il 56,3% di spe-
sa ed il 55,4% di utilizzo, seguita a distanza dalla misura 3, con il 34% per entrambi i rapporti. I
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Costo 
totale

Impegni Pagamenti
Capacità

di impegno
Capacità
di spesa

Capacità
di utilizzo

(000 euro) valori %
Ortofrutta 63.730,0 63.693,8 17.506,0 99,94 27,47 27,48
Florovivaismo 8.760,0 8.755,5 1.401,4 99,95 16,00 16,01
Olio di oliva ed olive da mensa 19.040,0 19.035,9 6.469,3 99,98 33,98 33,98
Azioni comuni 8.260,0 8.262,7 631,0 100,03 7,64 7,64

Assistenza tecnica e M&V 2.900,0 2.944,8 1.634,1 101,54 56,35 55,49
Totale generale 102.690,0 102.692,7 27.641,7 100,00 26,92 26,92

Tab. 1.6 - Obiettivo 1. Efficienza attuativa del POM Valorizzazione produzione agricole al
31.12.99

Fonte: SIRGS.

% tot. POM

27,3
20,4
17,3

4,6
69,6

Distribuzione 
percentuale

39,2
29,4
24,8

6,6
100,0

%

Valore invest.

Meuro
32,8
24,6
20,8

5,6
83,7

Campania
Basilicata
Puglia

Sardegna
Misure 1,2 e 3

Tab. 1.7 - Ripartizione risorse per Regione

maggiore di risorse è destinata alla Campania (39,2%), mentre la percentuale di investimenti più ri-
dotta, il 6,6%, è riferita alla Sardegna. 

Un fattore di successo del programma è sicuramente da cogliere negli obiettivi stessi del
POM, che, come abbiamo visto in precedenza, si propone di intervenire su uno dei fondamentali
punti deboli del sistema agroalimentare meridionale, ovvero la scarsa capacità degli operatori di or-
ganizzare l’offerta. Alle Regioni dell’obiettivo 1 è stato fornito, quindi, uno strumento per ristruttu-
rare la filiera, coordinando la produzione con la trasformazione e la commercializzazione e renden-
do competitivo l’intero settore. Con la costituzione di MOC, si mira alla pianificazione della produ-
zione e alla efficiente gestione delle politiche di commercializzazione, di marchio, di qualità, di
marketing. Tali finalità sono, tra l’altro, coerenti con l’orientamento prevalente della programma-
zione comunitaria, nella quale molta attenzione è dedicata alla tutela del consumatore, alla qualità e
alla certificazione.

Tra gli aspetti positivi dell’attuazione, va segnalato che la scelta dei settori da parte delle
regioni è avvenuta considerando le migliori condizioni affinché l’intervento risultasse efficace.
Sono state considerate infatti le problematiche e le caratteristiche dei settori in relazione alle di-
verse aree produttive; sono stati privilegiati gli interventi per i quali il livello di applicazione

valori più bassi sono relativi alla misura 4 sulle azioni comuni, che presenta il 7,6% della spesa e
dell’utilizzo.

Per quanto riguarda la distribuzione per Regione delle risorse disponibili, è interessante notare
come le misure 1, 2, e 3, che rappresentano circa il 70% del costo totale del POM, abbiano inter-
venti con ricadute concentrate in quattro Regioni dell’obiettivo 1 (tab. 1.7). Tra queste, la quota



multiregionale avrebbe costituito un fattore di forza e non una sovrapposizione con programmi
regionali.

Ovviamente, l’attuazione del POM si è dovuta confrontare anche con alcune difficoltà. Tra gli
elementi di maggiore criticità vanno evidenziati le complicazioni di tipo procedurale e operativo
che la costituzione di nuovi organismi ha comportato. Si sono, infatti, riscontrati ritardi nella nasci-
ta delle MOC, ma anche nella loro attivazione, visto che è stato previsto dal programma stesso un
periodo di un anno di attività propedeutica alla vera e propria operatività. Inoltre, pur possedendo
ciascuna MOC risorse proprie, la gran parte di esse hanno atteso, per iniziare l’attività, l’effettiva
erogazione degli anticipi da parte del MiPAF.

Inoltre, a fronte di un’adeguata scelta dei settori, si è rilevata la scarsa copertura di temi tra-
sversali tra gli obiettivi delle organizzazioni, quali l’ambiente e l’innovazione.

Infine, un elemento da sottolineare, che non può essere inserito in maniera univoca nella
categoria dei lati positivi o dei lati negativi, è quello relativo alla presenza all’interno delle
MOC di partner molto differenti tra loro in termini di competenze tecniche, conoscenza del
mercato, esperienza, stato giuridico. Da un lato, il confronto e il perseguimento di finalità co-
muni portano ad un accrescimento dell’efficienza gestionale e all’integrazione di professiona-
lità; dall’altro, la qualità del risultato finale può essere fortemente compromessa dalle difficol-
tà di coordinamento e organizzazione tra soggetti con funzionamento ed interessi differenti e
spesso conflittuali.

1.5.2 Il POM ”Attività di sostegno ai servizi di sviluppo per l’agricoltura”

Il POM ”Attività di sostegno ai servizi di sviluppo per l’agricoltura”riprende le finalità del
precedente programma operativo “Sviluppo della divulgazione agricola e delle attività connesse” e
si pone l’obiettivo di dedicare una serie di servizi e supporti direttamente fruibili, che abbiano come
effetto ultimo una ricaduta positiva sulle imprese agricole italiane. 

Il POM è stato approvato dalla Commissione Europea con Decisione C(95) n. 2040 del
19/10/95, modificata diverse volte, di cui l’ultima con Decisione C(99) n. 4550 del 14 dicem-
bre 1999, mediante la quale si è proceduto alle rimodulazioni finanziarie dell’intervento. Il
costo complessivo è di 231,4 milioni di euro, di cui il 30% finanziato dallo Stato e il 70% dal
FEOGA. 

Dall’analisi dell’articolazione in misure del programma si evince chiaramente l’importante
ruolo che ai Servizi di Sviluppo per l’Agricoltura (SSA) viene attribuito come strumento per otti-
mizzare l’efficacia di interventi pubblici in agricoltura.

L’obiettivo della Misura 1 è duplice e consiste nel completare e assicurare l’impegno dei di-
vulgatori, sia specializzati che polivalenti, previsti dal Piano Quadro di divulgazione agricola e di
verificarne il corretto utilizzo nell’ambito dei programmi previsti, tramite monitoraggio. A livello di
risorse impegnate questa è la misura che accentra il maggiore investimento, circa il 62,72% del to-
tale del programma.

Anche se, rispetto alla dotazione finanziaria, la Misura 2 rappresenta una quota ridotta (po-
co meno di un quarto) del costo totale, dal punto di vista delle finalità che si propone costituisce
un intervento complesso. Attraverso di essa si mira alla produzione e al trasferimento di innova-
zioni di interesse multiregionale, che consentano la riduzione dei costi di produzione, il migliora-
mento qualitativo dei prodotti, la diversificazione della produzione e la riduzione del suo impatto
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ambientale. Una piccola parte dei fondi è destinata anche allo sviluppo di indagini su fenomeni
socioeconomici che investono le regioni dell’obiettivo 1. La forma nella quale si concretizzano
gli obiettivi è quella di progetti di ricerca nel settore delle innovazioni tecnologiche che riguardi-
no il sistema produttivo in qualsiasi componente. Requisiti essenziali sono che tali ricerche ri-
spondano ad esigenze reali delle Regioni, che abbiano dimensione multiregionale e che venga
istituito un partenariato tra Regioni e istituti di ricerca, dalla fase di ideazione a quella di realiz-
zazione.

Un primo bando di gara per la presentazione da parte di organismi di ricerca pubblici e privati
di progetti nei settori agricolo, agroalimentare, agroindustriale e forestale è stato pubblicato sulla
GU il 17/06/97. Dopo essere stati esaminati da un Gruppo Tecnico di Valutazione (GTV), con il
DM n. 2010 del 26/3/98 è stata comunicata l’approvazione di 37 progetti di ricerca. In seguito alla
soppressione della Misura 4 dello stesso Programma, si sono resi disponibili altri fondi con i quali è
stato effettuato un secondo bando di gara (GU del 18/06/98), dal quale è derivata l’approvazione di
altri 42 progetti, come risultante dal DM n. 7811 del 23/12/98. L’insieme dei 79 progetti risultati
idonei ammonta a 59.278 milioni di euro.

La Misura 3 si propone la definizione e l’attuazione di una nuova forma organizzativa per ade-
guare le funzioni del sistema dei CIFDA e per ottimizzare il rapporto costi/efficacia connesso al-
l’attuazione degli interventi formativi, inoltre, prevede la programmazione e attuazione dell’aggior-
namento e della riqualificazione dei quadri tecnici e direttivi addetti ai servizi regionali di sviluppo
agricolo. Rappresenta l’11% del costo del programma.

Lo scopo della Misura 4 era quello di completare le azioni di adeguamento delle strutture for-
mative ed operative, già avviate con un progetto dell’INEA, ma la misura è stata soppressa sulla
base delle decisioni prese dal Comitato di sorveglianza, per evitare sovrapposizioni con interventi
già previsti nei POP regionali.

La Misura 5 include interventi per circa il 2,27% del totale che riguardano attività di monito-
raggio delle azioni previste dal programma, attività di assistenza tecnica ai soggetti responsabili
della gestione, attuazione e sorveglianza, attività di valutazione del POM.

Alla Misura 6 invece è destinata una minima percentuale delle risorse per la costituzione di un
Fondo di garanzia per facilitare l’accesso alle azioni previste dal QCS 94-99 e dal LEADER II da
parte dei soggetti attuatori e beneficiari delle regioni dell’obiettivo 1.

Dal momento dell’approvazione ad oggi, il POM ha subito 4 rimodulazioni, le quali hanno in-
vestito sia aspetti tecnici che finanziari. La Misura 4, come detto in precedenza, è stata soppressa e
le risorse sono state indirizzate alle misure 1, 2 e 5; contemporaneamente è stata ridotta la dotazio-
ne finanziaria delle misure 3 (-38%) e 6 (-12%). Nell’ambito di queste modifiche, la misura che ha
maggiormente beneficiato di ulteriori disponibilità è la misura 2, la quale ha incrementato del 77%
le proprie risorse. Con i fondi aggiuntivi è stato effettuato il secondo bando di gara, dal quale è de-
rivato il finanziamento di altri 42 progetti di ricerca.

A dicembre 1999 l’avanzamento finanziario registra una percentuale di impegni prossima al
100% del costo totale del programma, mentre la capacità di spesa è del 58%. 

A parte l’attività di assistenza tecnica, monitoraggio e valutazione previste nella misura 5, per
le quali è insito nella natura delle finalità che si verifichi uno sfasamento temporale e di spesa, le
misure che devono crescere in termini di capacità di spesa e utilizzo sono la 2 e la 3. Occorre preci-
sare, con riferimento alla misura 2, che un ulteriore appesantimento nella gestione finanziaria è sta-
to provocato dall’avvio di altri 42 progetti di ricerca, diventati realmente operativi nel ’99, e dalle
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Costo 
totale

Impegni Pagamenti
Capa cità

di impegno
Capa cità

di spesa
Capacità

di util izzo
(000 euro) (valori  %)

mis. 1 Impiego dei divu lgatori 146.302,0 145.963,9 119.100,9 99 ,8 81 ,4 81,6
mis. 2 Innov. tecnol. e trasf. risultati  ricerca 59.278,0 59.277,9 8.239,3 100 ,0 13 ,9 13,9
mis. 3 Sistema fo rmativo divulgazione agricola 20.605,0 20.560,9 4.728,6 99 ,8 22 ,9 23,0
mis. 5.1 Assistenza tecn ica e monitorag gio 5.064,0 5.063,7 2.279,9 100 ,0 45 ,0 45,0
mis. 5.2 Valu tazione 105,0 105,0 0,0 100 ,0 0 ,0 0,0
mis. 6 Fondo di garan zia multiregionale 75,0 74,7 74,7 99 ,6 99 ,6 100,0
Totale 231.429,0 231.046,1 134.423,3 99,8 58,1 58,2

Tab. 1.8 - Obiettivo1. Efficienza attuativa del POM Sostegno ai servizi di sviluppo in agricol-
tura al 31.12.99

Fonte: SIRGS.

procedure di rendicontazione delle spese, che hanno comportato il controllo dei documenti di 370
istituti di ricerca e la verifica in loco delle spese dei 57 soggetti privati. 

La tabella 1.9 mostra la stato di attuazione del programma in ognuna delle regioni dell’o-
biettivo 1, espresso in termini di divulgatori impiegati, (misura 1)11, numero di progetti di ricerca
e trasferimento delle innovazioni ai quali le regioni hanno aderito e collaborato (misura 2), nu-
mero di corsi effettuati nell’ambito dei CIFDA (misura 3). È interessante notare come la Sicilia
sia una delle regioni nelle quali la struttura dei servizi di sviluppo sembra più solida. Essa può
contare infatti su un elevato numero di divulgatori, 279, quasi il doppio della Sardegna e dieci
volte quelli della Puglia, che permettono di conseguenza la partecipazione a 46 progetti della Mi-
sura 2 su 79 totali. 

Il POM rappresenta un intervento complesso sui SSA ed uno sforzo notevole di ristrutturazio-
ne del sistema e di valorizzazione delle risorse umane. Tramite il programma si è tentato di perse-
guire alcuni rilevanti obiettivi. Innanzitutto, con questo programma è stato dato un contributo note-
vole all’affermazione del nuovo profilo professionale del divulgatore agricolo, quello di promotore
dello sviluppo. Il ruolo del divulgatore si è dunque accresciuto e arricchito di funzioni e responsabi-
lità e, per poter costituire un effettivo strumento di diffusione dell’innovazione, necessita di flessi-
bilità e pluridisciplinarietà delle competenze. Si è cercato, quindi, di calibrare la formazione e l’ag-

11 Il numero di divulgatori agricoli indicato non corrisponde al numero totale dei divulgatori in servizio presso le regioni, ma
al numero di quelli il cui finanziamento è ancora a carico del POM; dopo 6 anni di impiego, infatti, i divulgatori escono da
tale finanziamento.

Divulgatori 
impiegati

Progetti di 
ricerca

Corsi 
effettuati

numero
36
52 38 *
79 37 *

111 47
29 21
26 33 *

146 32 50

279 46 51
758 254 101

Abruzzo
Basilicata
Calabria
Campania
Molise
Puglia
Sardegna

Sicilia
Totale

Tab. 1.9 - Obiettivo 1. Avanzamento fisico del POM Sostegno servizi di sviluppo agricoltura al
31.12.99

* Il dato non è scomponibile perché riferito al CIFDA Metapontum che svolge corsi congiuntamente alle regioni Basilicata, Ca-
labria e Puglia, per un totale di 85 corsi.



giornamento su tali requisiti, mediante programmi specifici, anche sulla base di una approfondita
analisi delle esperienze di formazione in agricoltura. In seguito alla ridefinizione di questa figura
sono emerse nuove esigenze legate alla necessità di correggere l’utilizzo di questo importante capi-
tale umano e di modificare gli orientamenti di tutto il sistema dei servizi nelle sue tre principali
componenti: la ricerca, la consulenza e la formazione.

Un altro aspetto di rilievo si trova nei forti investimenti nella produzione e diffusione di inno-
vazioni con metodologie innovative, maggiormente incentrate sulle esigenze dei sistemi agricoli lo-
cali. Il partenariato tra istituti di ricerca e regioni non si è concretizzato solo nella collaborazione
per l’orientamento delle attività di ricerca, ma è consistito soprattutto nella pianificazione della dif-
fusione dei risultati. Il segnale positivo che emerge sta nell’attenzione alla complessità e alla varietà
delle situazioni locali come fonti di innovazione e cambiamento.

Accanto agli elementi positivi, sono emersi anche fattori di debolezza, quali le difficoltà nella
definizione e nell’implementazione delle procedure attuative, il conseguente lento avanzamento
delle spese, in particolare di quelle a carattere innovativo. Inoltre, la costituzione di gruppi di ricer-
ca estremamente eterogenei ha portato spesso a difficoltà nel trovare un raccordo ed una visione co-
mune dell’orientamento da seguire, con conseguenze sulla fluidità dello svolgimento dei progetti.
Alle soglie della conclusione del POM, ciò che si rileva, inoltre, è la scarsa reattività del contesto
generale nel quale si è operato, perché a fronte di una molteplicità di stimoli e di nuovi spunti per il
cambiamento, l’impegno dello Stato, delle Regioni, degli enti coinvolti sembra essere connotato
ancora da eccessivo conservatorismo. Il Comitato Stato-Regioni non si è ancora espresso sul nuovo
profilo del divulgatore, mentre la riorganizzazione del sistema formativo è poco probabile che si
possa realizzare, dati i tempi ristretti. Risultati più concreti, invece, derivano dai 79 progetti di ri-
cerca, che hanno iniziato a diffondere e a trasferire agli imprenditori locali le innovazioni proposte.

1.5.3 Il POM “Sostegno alla costituzione ed all’attività delle organizzazione dei produttori ortofrutticoli”

Il programma si collega ad altri interventi relativi alle organizzazioni di produttori ortofrutti-
coli: la legge nazionale n. 622/67, il Reg. n. 1035/72 che promuoveva la costituzione di associazio-
ni, il Reg. CEE n. 785/97 concernente aiuti all’avviamento, all’attività e al miglioramento della
qualità dei prodotti per lo specifico settore della frutta a guscio. Le finalità del POM sono la ridu-
zione della frammentazione dell’offerta dei prodotti ortofrutticoli attraverso la diffusione ed il con-
solidamento del tessuto associazionistico. Le politiche di sostegno, in questo caso, mirano ad incen-
tivare la costituzione di nuove Organizzazioni di Produttori (OP) e a supportare le spese non solo di
tipo amministrativo, ma soprattutto quelle relative all’attività strutturale delle associazioni, per raf-
forzare il loro funzionamento e renderle maggiormente competitive sul mercato. La spesa totale
prevista è di 8,226 milioni di ecu, di cui il 90% a carico dei fondi pubblici e la restante parte a cari-
co dei privati, quest’ultima concentrata interamente sulla misura 2. Della componente pubblica, cir-
ca il 55% proviene dal FEOGA, mentre la parte rimanente è finanziata dallo Stato.

Il POM è partito con notevole ritardo. Solo alla fine del 1996 sono iniziate le procedure per la
presentazione del piano per lo stanziamento in bilancio dei fondi FEOGA e l’approvazione è avve-
nuta con decisione della Commissione C(97) n. 3485 del 24/11/97.

Il POM è articolato su 3 misure. Con la Misura 1 si intende incentivare lo sviluppo di nuove
realtà associative, attraverso la copertura delle spese di avviamento per i primi 5 anni di attività, e,
contemporaneamente, fornire un sostegno economico al funzionamento delle OP già esistenti. È
l’intervento più rilevante, dato che investe il 76% del costo totale (100% pubblico, equamente so-
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stenuto da FEOGA e Stato). La Misura 2 è incentrata sul miglioramento colturale della frutta in gu-
scio e prevede aiuti per la costituzione di capitali di esercizio e per la realizzazione di piani decen-
nali di innovazione. Il capitale di esercizio ha lo scopo di regolare l’offerta e di migliorare la qualità
con il finanziamento dello stoccaggio ed il miglioramento delle condizioni di conservazione del
prodotto: tale aiuto viene versato in una sola rata nella misura massima del 16,5% del valore del
fatturato di una data campagna di commercializzazione. Il contributo pubblico a carico di questa ti-
pologia di azione è del 55%, suddiviso fra il 45% di quota comunitaria ed il 10% di quota naziona-
le. La Misura 3 consiste nel monitoraggio e nella valutazione dell’intero programma.

Per la Misura 1, è stata programmata, nel periodo 1994-97, una spesa di 6,34 Meuro, 997 mila
euro per la misura 2 e 137 mila euro per la misura 3, per un totale di spesa prevista che raggiunge i
7,474 Meuro. Le procedure necessarie alla presentazione del piano operativo per ottenere lo stan-
ziamento in bilancio dei fondi FEOGA sono iniziate alla fine del 1996, ad inizio 1997 sono state
presentate le prime previsioni di spesa e individuate le OP beneficiarie. Solo a fine 1997 è stato ap-
provato dalla Commissione il programma, la cui attuazione, quindi, si è concentrata negli ultimi
due anni dell’intero periodo di programmazione.

È facile comprendere come le previsioni di spesa iniziali e i susseguenti impegni hanno subito
diversi cambiamenti durante l’attuazione del programma, a causa dei numerosi problemi organizza-
tivi. In particolare, il numero di beneficiari è aumentato in seguito alla sentenza di ammissione di
due organizzazioni di produttori precedentemente escluse dal programma e al reintegro della quota
di finanziamento ad una organizzazione alla quale era stato ridotto il contributo. Tutto ciò ha provo-
cato la crescita del fabbisogno finanziario oltre le previsioni iniziali. Infine si sono aggiunti alcuni
problemi legati ai diversi tassi di cambio adottati per la valutazione in ecu del finanziamento da
parte della Commissione Europea e del Ministero delle Politiche Agricole e Forestali.

Questi problemi, considerato anche il ristretto lasso di tempo di attuazione del programma,
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Costo totale Impegni Pagamenti
Capacità di 

impegno
Capacità di 

spesa
Capacità di 

utilizzo

Misura 1 6.339.442 6.961.977 6.973.737 109,8 110,0 100,2

FEOGA 3.169.721 3.674.902 3.674.763 115,9 115,9 100,0
STATO 3.169.721 3.287.075 3.298.974 103,7 104,1 100,4

Misura 2 997.782 403.311 403.311 40,4 40,4 100,0

FEOGA 816.367 353.315 353.315 43,3 43,3 100,0
STATO 181.415 49.996 49.996 27,6 27,6 100,0

Misura 3 137.069 107.834 49.772 78,7 36,3 46,2
FEOGA 95.747 95.183 37.121 99,4 38,8 39,0

STATO 41.322 12.651 12.651 30,6 30,6 100,0

Totale FEOGA 4.081.835 4.123.400 4.065.199 101,0 99,6 98,6
Totale STATO 3.392.458 3.349.722 3.361.621 98,7 99,1 100,4

Totale 7.474.293 7.473.122 7.426.820 100,0 99,4 99,4

(euro) ( valori %)

Tab. 1.10 - Obiettivo 1. Efficienza attuativa del POM Sostegno ai produttori ortofrutticoli al
31.12.99*

* I dati MiPAF per misura sono disponibili solo in lire e sono stati convertiti in euro al tasso di 1 euro/1936,27 lire.
Le discrepanze con i dati della tabella 1.5 sono dovute all’utilizzo di tassi di cambio diversi per differenti periodi.
Fonte: elaborazioni INEA su dati MiPAF.



hanno appesantito l’organizzazione finanziaria dell’intero POM, che ha visto più volte modificarsi
la programmazione e l’ammontare degli impegni, con conseguenti problemi di liquidazione.

I valori assunti dagli indicatori di capacità di impegno, di spesa e di utilizzo, sono prossimi al
100%. Se si considera che gli impegni ed i pagamenti sono stati presi solamente dal 1998, è eviden-
te lo sforzo eseguito per recuperare il ritardo iniziale e il successo ottenuto. Occorre sottolineare,
però, che le somme movimentate sono esigue rispetto ai volumi finanziari, ad esempio, degli altri
POM e destinate a beneficiari già attivi sul territorio. Se si esamina l’andamento delle singole misu-
re, emerge che la Misura 1, la quale assorbe l’85% del finanziamento totale, ha integralmente rea-
lizzato le previsioni di spesa. Gli indici di impegno e di spesa sono perfino superiori al 100%, ma lo
scostamento deve essere imputato all’ingresso posticipato di altre organizzazioni, alla richiesta di
nuovi finanziamenti nazionali e a problemi di cambio. La Misura 2, invece, pur impegnando risorse
per il 13% del totale, mostra uno stato di avanzamento meno brillante. La capacità di spesa e quella
di impegno si attestano intorno al 40%, mentre la capacità di utilizzo arriva al 100%. Probabilmen-
te, i ridotti valori dei primi due indicatori sono legati alla particolarità dell’intervento, che prevede
il miglioramento delle tecniche di produzione e di commercializzazione della frutta a guscio. Per
quanto attiene alla Misura 3, essendo incentrata sul monitoraggio e sulla valutazione, presenta un
periodo di attuazione sostanzialmente diverso rispetto alle altre misure. Contrariamente all’anda-
mento delle due misure osservate, in questo caso si hanno più bassi valori della spesa (36%), a
fronte di una capacità di impegno del 79%.

Come impatto in termini di soggetti coinvolti, la Misura 1 e la Misura 2 hanno avuto ricadute
economiche su 19 organizzazioni di produttori preesistenti rispetto alla programmazione, delle qua-
li solo 2 rientranti nell’intervento sulla frutta in guscio. La gran parte delle OP beneficiarie svolgo-
no attività di assistenza tecnica ai soci e gestiscono impianti per la lavorazione e commercializza-
zione dei prodotti. I settori produttivi sui quali sono andati ad incidere i finanziamenti, in termini di
fatturato, sono per poco meno del 50% quello degli agrumi, seguito dai pomodori da industria
(31%) e dagli ortaggi freschi (10%). Il fatturato totale delle OP interessate dalle misure si aggira in-
vece sui 300 miliardi, ovvero il 3% della PLV complessiva delle regioni obiettivo 1. La distribuzio-
ne territoriale del finanziamento vede in testa la Campania, regione nella quale una OP su cinque ha
chiesto di usufruire dei fondi e che catturato quasi il 50% di questi. Sono state finanziate infatti 6
OP, mentre 4 OP sono risultate beneficiarie sia in Calabria che in Sicilia. La Calabria, pur essendo
la Regione meridionale con maggior numero di OP sul territorio, ha ricevuto in media un finanzia-
mento per OP di 700 milioni, mentre Campania e Basilicata (la regione con meno OP) vantano fi-
nanziamenti medi di oltre 1 miliardo.

Essendo praticamente conclusa la Misura 1 e ad un discreto punto di attuazione la Misura 2, si
possono avanzare alcune riflessioni sui fattori critici e su quelli positivi dell’intero programma, par-
tendo innanzitutto dalla considerazione che esso è partito con notevole ritardo rispetto alla pro-
grammazione prevista.

La Misura 1 del programma prevede un finanziamento all’attività delle organizzazioni di pro-
duttori, senza che vengano imposti vincoli restrittivi alla modalità di utilizzo e che l’aiuto venga
condizionato all’attuazione di specifici progetti. Questa caratteristica peculiare ha provocato in fase
di attuazione degli effetti positivi e altri negativi.

Il pregio è di essersi rivelata facilmente applicabile, in quanto le procedure di intervento risul-
tano particolarmente semplici. Il finanziamento viene accordato sulla base di verifiche di bilancio a
cui fa seguito l’impegno ed infine l’erogazione effettiva; quindi, per le OP, il procedimento non ha
comportato un aggravio della gestione ordinaria. Questa formula presenta anche il vantaggio di
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avere un bassissimo costo di servizio per cui, anche dal punto di vista economico, il peso delle spe-
se per l’attuazione del progetto sui fondi a disposizione è stato piuttosto basso.

D’altro canto, uno degli obiettivi principali che la Misura 1 si poneva, ovvero il sostegno alla
costituzione di nuove organizzazioni, non ha trovato attuazione, dato che ha finanziato solamente
OP già costituite. Sotto questo profilo si è verificato sicuramente uno scarto tra finalità perseguite e
strumenti adottati.

La Misura 2 rappresenta, invece, un esempio di “sostegno condizionato”, in quanto l’erogazione dei
fondi è stata subordinata alla preparazione di un progetto decennale di miglioramento colturale. Per questa
ragione, l’avanzamento in termini di spesa è stato più lento rispetto alla Misura 1 e presenta le difficoltà
legate all’ideazione e alla presentazione di una serie di interventi specifici. In questa misura, inoltre, è pre-
visto un cofinanziamento da parte dei privati, fattore che, in progetti con periodi lunghi di attuazione,
sembra essere uno strumento efficace, in quanto costituisce una garanzia dell’effettiva realizzazione.

1.6 I fattori di successo e insuccesso dei programmi

La fase di programmazione 1994-1999, che si sta avviando alla conclusione, rappresenta sicura-
mente una proficua esperienza per le Regioni italiane dell’obiettivo 1. Questo perché i sei anni tra-
scorsi non sono stati caratterizzati solo da problemi non risolti, ma anche da soluzioni alle difficoltà
incontrate, da esperienze di successo e, anche nel caso di esperienze negative o fallimenti, dalla con-
sapevolezza di non dover ripetere gli errori commessi e di individuare da subito le possibili soluzioni.

Spesso, guardando al ritardo dei programmi italiani, in particolare nel primo periodo di pro-
grammazione, si è fatto riferimento ai problemi di carattere procedurale e amministrativo. È giusto,
quindi, tra i fattori di successo di questa programmazione evidenziare la rimozione di molti di que-
sti vincoli e l’adozione di soluzioni innovative che hanno migliorato l’efficienza e la qualità dei
progetti finanziati. Un esempio in tal senso può essere la procedura per la selezione dei Piani di mi-
glioramento aziendale messa in atto dalla Regione Basilicata12.

Un ruolo sicuramente positivo è stato svolto dai Comitati di sorveglianza dei diversi programmi.
Come è stato evidenziato precedentemente, i Comitati hanno rappresentato la sede dove si è sviluppato
il partenariato tra i diversi soggetti interessati all’attuazione dei programmi. Solo grazie al funziona-
mento della partnershipè stato possibile il successo delle iniziative intraprese per migliorare l’efficien-
za finanziaria e la qualità della spesa realizzata. Tale esperienza va sicuramente riproposta e rafforzata
nella programmazione 2000-2006, anche alla luce delle maggiori responsabilità che i rappresentanti na-
zionali sono portati a ricoprire, visto il ruolo esclusivamente consultivo che avrà la Commissione Euro-
pea. Tuttavia, pur nell’apprezzamento abbastanza diffuso sull’operato delle partnership, in alcuni casi
si è evidenziata la necessità di un maggiore confronto sui fabbisogni effettivi del territorio, piuttosto
che concentrare l’attenzione solo sull’efficienza gestionale dei programmi. In questo senso un ruolo si-
curamente positivo potrà essere svolto dal maggiore coinvolgimento delle parti sociali ed economiche13

nelle attività dei Comitati di sorveglianza, che verranno costituiti con i nuovi programmi.

Altri elementi, oltre alle problematiche legate agli aspetti procedurali già ampiamente esami-
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12 Per approfondimenti si veda: ATI Ecosfera-Reconta-Ernst&Young, Sperimentazione di una procedura innovativa per la ge-
stione degli interventi in agricoltura,Valutazione intermedia POP Basilicata 1994/1999. Approfondimento tematico, Roma,
10 novembre 1999.

13 Per approfondimenti sul ruolo delle partnership nella programmazione 1994-1999 si veda: ATI Formez-Ecoter-Nova, Il par-
tenariato nei Fondi Strutturali. Spunti di riflessione e ambiti di intervento,dattiloscritto, CNEL, 10 novembre 1999.



nati, hanno condizionato e rallentato l’attuazione dei programmi operativi dell’obiettivo 1. Uno di
questi è sicuramente la diffusione delle informazioni sia delle possibilità offerte dai programmi sia
dei risultati ottenuti dagli stessi. Più volte, infatti, nel corso del periodo di programmazione, la
Commissione Europea ha invitato le amministrazioni responsabili a mettere in atto tutte le azioni
per garantire una maggiore pubblicità al programma e la visibilità del contributo comunitario.

Un discorso analogo va fatto per la valutazione intermedia e la selezione dei valutatori indipen-
denti. Abbiamo esaminato precedentemente il ruolo positivo e l’importanza che essa ha avuto, quando
effettuata. Tuttavia, in molte amministrazioni la selezione è stata effettuata ben oltre la metà del perio-
do di programmazione e, in alcuni casi, solo dopo la sollecitazione reiterata del CdS. Questa problema-
tica è sicuramente da attribuire, in larga misura, alla incapacità delle amministrazioni di comprendere a
pieno gli obiettivi della valutazione intermedia e di conseguenza il ruolo del valutatore indipendente. 

Troppo spesso, infatti, la valutazione è stata confusa con l’attività di controllo. Quest’ultima,
però, ha il compito di verificare la regolarità degli interventi finanziati, in particolare dal punto di
vista della correttezza delle procedure amministrative e finanziarie e, in termini di realizzazioni fi-
siche, su quanto un beneficiario ha dichiarato di aver realizzato. La valutazione intermedia, invece,
deve supportare l’attività di gestione e attuazione verificando i risultati ottenuti nel corso del primo
periodo di attuazione e fornendo informazioni sui progressi ottenuti nel raggiungimento degli obiet-
tivi stabiliti e, dove necessario, indicazioni su come eventualmente riorientare i programmi in fun-
zione dei risultati ottenuti o delle mutate condizioni socio-economiche.

Al pari della valutazione, anche il monitoraggio fisico degli interventi è stato visto con diffiden-
za dalla maggior parte delle amministrazioni centrali e regionali. Anche in questo caso, la difficoltà
nel comprendere gli obiettivi del monitoraggio fisico, visto come un onere aggiuntivo piuttosto che
come strumento di supporto alla gestione, ha fatto si che il sistema gestito dall’IGRUE fosse imple-
mentato solo in rari casi. La mancanza di tali informazioni diviene evidente nel momento in cui si
vuole verificare, nel corso dell’attuazione o al momento di programmare nuovi interventi, quello che
si è realizzato, il raggiungimento di determinati obiettivi o i costi che tale raggiungimento ha presenta-
to.

Per quanto riguarda più nello specifico il FEOGA, alcuni fattori di successo e di insuccesso
sono già stati individuati nell’analisi sullo stato di attuazione dei programmi, vale però la pena tor-
nare su alcune considerazioni.

Gli interventi che hanno ottenuto risultati maggiormente positivi sono quelli più tradizionali.
Tra questi, in particolare, ve ne sono alcuni (aiuti ai giovani, indennità compensative, finanziamen-
to delle OP) caratterizzati da procedure di attuazione, in particolare quelle istruttorie, abbastanza
snelle e non onerose per le amministrazioni. Altri, ad esempio quelli che prevedono il finanziamen-
to di investimenti strutturali nelle aziende agricole, pur avendo maggiori difficoltà nella spesa, han-
no dimostrato di avere una vasta domanda, derivante dall’esigenza del settore di profonde ristruttu-
razioni e adattamenti alle esigenze del mercato. La maggiore lentezza nella spesa è in realtà insita
in questo tipo di interventi, che prevedono la realizzazione di un investimento e quindi di tempo per
la sua realizzazione, senza contare che in molti casi l’agricoltore, prima di realizzare il progetto, de-
ve rispettare i cicli colturali delle produzioni su cui sta intervenendo.

Infine, le difficoltà incontrate nell’attuazione di alcune misure (interventi di diversificazione e
promozione) sono sicuramente da imputare alla innovatività delle stesse, sia rispetto a chi deve in-
traprendere l’investimento, sia in termini di procedure selettive. Tuttavia, è proprio nelle Regioni
dell’obiettivo 1, dove sono ancora relativamente poco diffuse forme di turismo alternative, iniziati-
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2.1 La programmazione degli interventi nelle aree obiettivo 5b

I programmi a finalità strutturale delle aree ricadenti nell’obiettivo 5b sono stati espressamen-
te rivolti allo sviluppo e all’ammodernamento strutturale delle aree rurali. Nel periodo di program-
mazione 94/99, i territori italiani facenti parte di questo obiettivo erano collocati esclusivamente
nelle regioni del Centro-Nord e si estendevano su una superficie di poco inferiore agli 800.000 km2,
con una popolazione di circa 5 milioni di abitanti1. 

Le aree obiettivo 5b sono state selezionate, su proposta delle stesse amministrazioni regionali,
nel rispetto dei vincoli fissati dal Reg. 2081/93, che stabiliva, come criterio di ammissibilità gene-
rale, un basso livello di sviluppo economico, misurato in termini di PIL procapite, e il soddisfaci-
mento di almeno due sei seguenti criteri: 

- elevato tasso di occupazione agricola, rispetto all’occupazione totale;

- basso livello di reddito agricolo, misurato in termini di valore aggiunto per occupato;

- bassa densità abitativa o tendenza allo spopolamento.

Il sistema di programmazione è stato imperniato sul Documento Unico di Programmazione
(DocUP), così definito perché racchiude sia il piano di sviluppo regionale - comprendente la descri-
zione della situazione socio-strutturale dell’area, degli obiettivi previsti, della strategia di sviluppo
e delle risorse finanziarie disponibili - che il programma operativo vero e proprio, ossia la richiesta
di finanziamento, con la descrizione dettagliata delle misure previste per l’attuazione della strategia
e delle loro modalità di realizzazione.

Le aree italiane obiettivo 5b presentano caratteristiche comuni, che possono essere individuate
- in conformità con i criteri previsti dalla normativa comunitaria - nel forte peso del settore agricolo
nell’economica locale, nella presenza di fenomeni diffusi di spopolamento, nella carente dotazione
di infrastrutture e servizi, soprattutto di tipo avanzato. Esse, tuttavia, risultano inserite all’interno di
sistemi economici regionali con caratteristiche estremamente diverse e necessitano, quindi, di inter-
venti caratterizzati a livello locale.

Gli obiettivi generali dei programmi, se pur diversamente articolati nei Documenti, possono
essere identificati nei seguenti:

- contenimento dell’esodo della popolazione nelle aree interessate;

- miglioramento del tenore e della qualità della vita degli abitanti;

- incremento delle opportunità di reddito e occupazione;

- salvaguardia dell’ambiente e valorizzazione del territorio. 

Gli interventi hanno riguardato il potenziamento dei diversi settori economici e la diversifica-
zione delle attività produttive, soprattutto nel comparto agricolo; il potenziamento del sistema in-
frastrutturale; la qualificazione e il potenziamento del sistema di imprese; l’incremento dell’offerta
di servizi e la salvaguardia e la valorizzazione del patrimonio ambientale e storico-culturale.
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CAPITOLO 2

I PROGRAMMI NELLE ZONE DELL’ OBIETTIVO 5B

1 Come noto, la recente riforma dei Fondi Strutturali ha soppresso l’obiettivo 5b, assicurando il sostegno alle aree rurali in
declino mediante gli interventi attivati a titolo del nuovo obiettivo 2, ovvero, attraverso il Piano di Sviluppo Rurale (cfr. Ca-
pitoli 1 e 2 della parte I).



I fondi complessivamente disponibili hanno subito notevoli variazioni nel corso degli ultimi
due anni, soprattutto per effetto della rimodulazione finanziaria dei programmi, resasi necessaria
al fine di reperire risorse aggiuntive per i DocUP delle Regioni Umbria e Marche, colpite dal si-
sma del ’97. 

Rispetto ai 4,7 miliardi di ecu inizialmente previsti (inclusa la quota di partecipazione privata
agli investimenti), al dicembre ’98 le risorse disponibili sono aumentate di ben 950,7 milioni di
ecu, interamente attribuiti, quale “contributo di solidarietà”, ai programmi delle due Regioni terre-
motate. La dotazione finanziaria aggiuntiva è stata ricavata attingendo agli altri programmi cofi-
nanziati dai Fondi Strutturali, con l’impegno a ricostituire le risorse sottratte (con fondi nazionali),
nel caso in cui gli stessi programmi avessero raggiunto livelli di spesa prestabiliti. 

I fondi aggiuntivi sono stati così ricavati dal Quadro Comunitario di Sostegno dell’obiettivo 1,
dalle dotazioni previste per l’obiettivo 5a nelle regioni fuori obiettivo 1, da alcuni programmi di
Iniziativa Comunitaria2, dai DocUP obiettivo 2 e dagli stessi DocUP obiettivo 5b. 

Per questi ultimi, in particolare, è stato previsto il reintegro delle risorse utilizzate per il con-
tributo di solidarietà, solo nel caso in cui i programmi avessero conseguito, al dicembre ‘98, un li-
vello di impegno pari all’80% delle risorse programmate (Delibera CIPE n. 64/98 del 9 luglio
1998). 

Nel corso del ’99 sono state effettuate varie riprogrammazioni e gran parte dei programmi è
stata sottoposta a revisioni verso il basso della dotazione finanziaria complessiva, anche in conside-
razione della necessità, stabilita dalla stessa legislazione comunitaria, di completare gli impegni
giuridicamente vincolanti entro il 31 dicembre ’993. Il costo totale degli investimenti previsti è pas-
sato, così, dai 5,7 miliardi di ecu del dicembre ’98 a 5,1 miliardi di ecu.

Il peso che assumono le diverse fonti di finanziamento dei programmi - il contributo dei Fondi
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2 In particolare, dai programmi PMI, Retex, Resider e Konver.

3 Per il completamento dei pagamenti a favore dei beneficiari, invece, le amministrazioni hanno a disposizione altri due anni.
Le spese previste dai DocUP dovranno essere effettuate entro il dicembre 2001.
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Fig. 2.1 - DocUPS Obiettivo 5b. Ripartizione delle risorse tra le fonti di finanziamento (valori
in percentuale)



Strutturali, quello di provenienza nazionale e la quota di partecipazione privata agli investimenti - è
variato in ragione dei cambiamenti apportati ai piani finanziari dei diversi programmi. Il tasso di
partecipazione pubblico al finanziamento delle azioni, infatti, è diverso a seconda della tipologia di
interventi realizzati. Il contributo comunitario è previsto pari al 24% circa del costo totale dei pro-
grammi, la quota di finanziamento nazionale si aggira introno al 32%, mentre decisamente più con-
sistente è l’apporto privato (superiore ai 2 miliardi di euro) pari, nel complesso, a circa il 45% delle
risorse disponibili. Una quota molto elevata, che attesta come risulti cruciale per gli interventi del-
l’obiettivo 5b il coinvolgimento del settore privato e la capacità di “attivazione” del contesto locale
nella strategia di sviluppo delle aree rurali. 

Riguardo alla partecipazione dei tre Fondi Strutturali, si può osservare (fig. 2.1) come la quota
più elevata di risorse provenga dal FEOGA che, con poco meno di 650 milioni di euro, contribuisce
per oltre la metà al cofinanziamento degli interventi previsti. La quota del FESR è pari a circa il
40% del contributo UE (con circa 500 milioni di euro), mentre il FSE stanzia circa 120 milioni di
euro (il 10% circa dei fondi UE). 

2.2 L’attuazione finanziaria dei DocUP obiettivo 5b

Al dicembre ‘99, il livello degli impegni ha oltrepassato la soglia del 100% delle risorse dis-
ponibili praticamente in tutte le Regioni, ad eccezione del Veneto, dove gli impegni si sono attestati
sul 90% delle disponibilità totali. I pagamenti, invece, risultano più contenuti e pari al 51% del co-
sto totale. Le risorse aggiuntive per l’Umbria e le Marche, però, riducono sensibilmente l’incidenza
media della spesa rispetto al totale delle risorse. Senza considerare l’assegnazione aggiuntiva per
questi programmi, infatti, i pagamenti superano il 60%.

Gli interventi più avanzati, sotto il profilo finanziario, sono quelli cofinanziati dal FESR,
con una capacità di spesa pari al 57%, seguiti dagli interventi FSE (53%) e da quelli FEOGA
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Costo totale Impegni Pagamenti Capacità di 
impegno

Capacità di 
spesa 

Capacità di 
utilizzo

2.979.211 3.246.330 1.698.206 109,0 57,0 52,3

285.940 284.603 150.648 99,5 52,7 52,9

1.907.615 2.001.794 788.187 104,9 41,3 39,4

5.172.766 5.532.727 2.637.041 107,0 51,0 47,7

(valori %)(000 euro)

FESR

FSE

FEOGA

Totale

Tab. 2.1 - Attuazione finanziaria dei DocUP obiettivo 5b per Fondo (situazione al 31.12.99)

Fonte: SIRGS.

(41%).
I livelli di spesa, tuttavia, risultano molto diversi all’interno delle differenti Regioni (fig. 2.2).

Un gruppo di Regioni - in particolare, Bolzano, Friuli, Liguria e Lombardia - fa osservare una buo-

4 È possibile che alcune rimodulazioni dei piani finanziari dei DocUP non siano state ancora recepite nel sistema di monito-
raggio dell’IGRUE, che aggiorna i piani finanziari nel momento in cui viene emanata la decisione della Commissione in
merito alla richiesta di riprogrammazione. Alcune rimodulazioni, approvate dai Comitati di Sorveglianza, non hanno anco-
ra trovato un recepimento formale da parte della Commissione. È il caso, ad esempio, della Regione Emilia Romagna, il cui
DocUP, sulla base delle ultime rimodulazioni del costo totale, risalenti al dicembre ‘99, ha anch’esso oltrepassato la soglia
del 70% dei pagamenti.



na capacità di spesa, compresa tra il 70% e l’80% delle disponibilità totali4.
Altri programmi, invece, evidenziano maggiori ritardi nella realizzazione dei pagamenti. Tra

questi, senza considerare Umbria e Marche, troviamo i DocUP del Lazio - con una capacità di spe-
sa inferiore al 50% - della Val d’Aosta e del Veneto, il cui livello di spesa è prossimo al 60%. An-
che per gli aiuti agli investimenti nelle PMI, a titolarità del Ministero dell’Industria, il livello di at-
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Costo totale Impegni Pagamenti Capacità di 
impegno

Capacità di 
spesa

Capacità di 
utilizzo

148.098       162.134       104.243       109,5 70,4 64,3
199.710       208.900       133.788       104,6 67,0 64,0
197.822       256.210       153.499       129,5 77,6 59,9
369.902       373.225       181.035       100,9 48,9 48,5
104.615       120.202       83.908         114,9 80,2 69,8
158.559       180.904       129.824       114,1 81,9 71,8
644.055       637.677       156.481       99,0 24,3 24,5
293.140       306.835       189.856       104,7 64,8 61,9
492.625       537.047       325.370       109,0 66,0 60,6

56.452         71.063         37.309         125,9 66,1 52,5
978.868       1.166.095    266.025       119,1 27,2 22,8

14.282         15.662         8.232           109,7 57,6 52,6
540.272       488.986       297.589       90,5 55,1 60,9

4.198.399    4.524.942    2.067.158    107,8 49,2 45,7
974.368       1.007.786    569.883       103,4 58,5 56,5

5.172.766    5.532.727    2.637.041    107,0 51,0 47,7

(000 euro) (valori %)
Bolzano
Emilia Romagna
Friuli
Lazio
Liguria
Lombardia
Marche
Piemonte
Toscana
Trento
Umbria
V. D'Aosta
Veneto
Totale
Ministero dell'Industria
Totale Generale

Tab. 2.2 - DocUP obiettivo 5b. Avanzamento finanziario per regione (situazione al 31.12.99)

Fonte: SIRGS.

Fig. 2.2 - DocUP Obiettivo 5b. Livello dei pagamenti in rapporto al costo totale previsto (va-
lori in percentuale)
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tuazione non supera il 60%.
Ulteriori considerazioni possono essere effettuate osservando l’utilizzo delle risorse disponibi-

li in riferimento alle principali tipologie di intervento previste per ciascun Fondo5.

Come si può osservare (tab. 2.3), per le misure cofinanziate dal FEOGA (il cui costo totale è di
poco inferiore ai 2 miliardi di euro), la tipologia di investimento alla quale sono state destinate le ri-
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Costo totale Impegni Pagamenti Capacità di 
impegno

Capacità di 
spesa

Capacità di 
utilizzo

Totale FEOGA 1.907.615       2.001.794     788.187          104,9 41,3 39,4

Infrastrutture 808.116          787.594        168.117          97,5 20,8 21,3

Filiere 545.663          628.511        297.086          115,2 54,4 47,3

Diversificazione  - di cui: 235.587          252.100        120.139          107,0 51,0 47,7

 Agriturismo 103.430          109.140        51.889            105,5 50,2 47,5

Ambiente 195.429          213.541        122.824          109,3 62,8 57,5

Servizi 61.254            60.371          43.132            98,6 70,4 71,4

Promozione 30.713            30.574          13.958            99,5 45,4 45,7

Altri interventi 30.853            29.103          22.931            94,3 74,3 78,8

Totale FESR 2.979.211       3.246.330     1.698.206       109,0 57,0 52,3

aiuti agli investimenti nelle PMI 1.021.242       1.070.719     607.232          104,8 59,5 56,7

Artigianato 539.852          707.000        395.123          131,0 73,2 55,9

Turismo 496.605          507.925        285.228          102,3 57,4 56,2

Infrastrutture 442.905          445.758        97.202            100,6 21,9 21,8

Servizi 185.485          190.408        133.004          102,7 71,7 69,9

Ambiente 180.405          193.924        106.487          107,5 59,0 54,9

Beni Culturali 91.893            106.541        61.785            115,9 67,2 58,0

Formazione 6.577              10.482          4.852              159,4 73,8 46,3

Altri interventi 14.246            13.573          7.293              95,3 51,2 53,7

Totale FSE 285.940          284.603        150.648          99,5 52,7 52,9

Formazione    di cui: 277.727          276.917        146.922          99,7 52,9 53,1

in agricoltura 53.294            55.631          33.957            104,4 63,7 61,0

Assistenza Tecnica 459                 457               399                 99,6 87,0 87,3

Servizi 3.072              3.158            1.826              102,8 59,4 57,8

Altri interventi 5.141              4.528            1.900              88,1 37,0 42,0

Totale DocUP 5.172.766       5.532.727     2.637.041       107,0 51,0 47,7

(000 euro) (valori %)

Tab. 2.3 - DocUP obiettivo 5b. Avanzamento finanziario per tipologie omogenee di investi-
menti (situazione al 31.12.99)

Fonte: elaborazioni su dati SIRGS.

sorse più elevate è quella relativa alle infrastrutture, con una dotazione di oltre 800 milioni di euro.

In tale insieme di misure, però, è compresa buona parte dei nuovi interventi infrastrutturali

previsti nei DocUP di Umbria e Marche che, incrementando la dotazione finanziaria per questa ca-

5 Per una più esauriente specifica delle modalità di riclassificazione degli interventi e delle misure previsti dalle diverse cate-
gorie omogenee di intervento, si veda INEA, 1998c.



tegoria di quasi quattro volte, fanno contrarre in misura consistente la capacità di spesa media. I pa-
gamenti per interventi infrastrutturali, infatti, risultano pari solo al 20% delle risorse disponibili, ma
giungono a poco meno del 50%, se non si considerano gli interventi a favore delle zone colpite dal
sisma. Inoltre, va notato che l’avanzamento della spesa per infrastrutture sconta le lentezze di carat-
tere procedurale proprie di tali misure (presentazione dei progetti di massima e loro approvazione,
presentazione dei progetti esecutivi, avvio dei lavori, collaudo, ecc.) che ne rallentano sensibilmen-
te l’attuazione. Va anche detto che il finanziamento per gli interventi infrastrutturali è quasi esclusi-
vamente a carico pubblico: i privati, infatti, partecipano agli investimenti con quote che, in genere,
non superano il 10 %. A livello regionale, si osserva un buon andamento della spesa, in termini re-
lativi, per i programmi dell’Emilia e della Lombardia, per i quali la capacità di spesa per le infra-
strutture cofinanziate dal FEOGA raggiunge il livello, rispettivamente, del 70% e dell’80%6.

Gli interventi rivolti alla razionalizzazione delle filiere comprendono principalmente misure a
favore dell’ammodernamento delle strutture aziendali di trasformazione e commercializzazione,
della riconversione colturale e della ricomposizione fondiaria. Gli investimenti previsti sono attuati
secondo un approccio di tipo integrato e rivolti principalmente al comparto delle carni, a quello vi-
tivinicolo, all’ortofrutta e, in alcuni casi, a filiere di minore importanza. Ad essi sono stati destinati
circa 600 milioni di euro, di cui circa 300 risultano spesi (il 55% circa). Il dato può essere conside-
rato positivo, in ragione del fatto che tali interventi includono azioni talvolta piuttosto complesse,
in molti casi a carattere innovativo e che, soprattutto, coinvolgono i diversi segmenti della filiera.
In questi casi, inoltre, l’intervento del settore privato è considerevole e, in media, si aggira intorno
alla metà del costo dell’investimento previsto. Buoni livelli di attuazione per tali investimenti si
possono osservare per i DocUP di Bolzano (con una capacità di spesa che ormai raggiunge il
100%), della Liguria (73%), della Lombardia (65%) della Toscana (70%) e di Trento (80% circa).

Per gli interventi di diversificazione delle attività aziendali sono stati previsti, in complesso,
circa 235 milioni di euro, dei quali circa la metà sono stati destinati agli interventi relativi all’agri-
turismo (oltre 100 milioni di euro). L’avanzamento della spesa a fine ‘99 è stato pari al 50% del co-
sto totale previsto. In realtà, nonostante la spesa ancora piuttosto contenuta, il livello consistente
degli impegni, più elevati delle disponibilità, indica una buona capacità progettuale del settore pri-
vato (che, anche in questo caso, partecipa in misura consistente al finanziamento degli investimen-
ti) e fa prevedere un utilizzo delle risorse disponibili entro il limite temporale fissato dalla normati-
va sui Fondi Strutturali (dicembre 2001). Le lentezze che si sono registrate possono essere attribui-
te alle caratteristiche stesse degli investimenti che, per la loro realizzazione, richiedono un lasso di
tempo piuttosto elevato.

Gli interventi a favore dell’ambiente comprendono un insieme eterogeneo di azioni volte alla
salvaguardia e valorizzazione del patrimonio naturale e riguardano prevalentemente interventi a fa-
vore delle foreste e delle aree protette, per la difesa dei sistemi idrogeologici o la bonifica di siti na-
turali. La capacità di spesa per questa tipologia di investimenti è più elevata rispetto alla media: a
fronte di una dotazione pari a circa 195 milioni di euro, si osserva una spesa di 123 milioni di euro
(il 63% circa). 

Infine, gli interventi a favore della promozione commerciale e dei servizi in agricoltura, che
avevano fatto osservare un notevole ritardo di attuazione negli anni precedenti, hanno evidenziato
una buona progressione nella spesa. Si deve notare, però, che il valore relativamente elevato del-
l’indicatore di capacità di spesa è spiegato, in parte, dalle rimodulazioni finanziarie a cui tali misure

118

6 Per un’analisi più puntuale delle diverse tipologie di spesa attivate a livello regionale, cfr. Capitolo 6, parte II.



sono state sottoposte nei diversi DocUP, che ne hanno decurtato, in taluni casi in modo rilevante, la
dotazione finanziaria originaria. Si tratta di una serie di misure che riveste notevole importanza per
il sistema agricolo delle aree 5b, soprattutto perché mira, in un caso, ad accrescere la penetrazione
commerciale delle produzioni tipiche locali e, in un altro, a migliorare il sistema dei servizi di svi-
luppo in agricoltura (e, per questa via, i metodi di produzione e conduzione aziendale), sviluppare
la ricerca e la sperimentazione, introdurre nuove tecnologie, favorire il miglioramento qualitativo
dei prodotti agroalimentari e migliorare l’accesso al credito. Un buon livello di spesa si registra nel-
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Costo totale Pagamenti
1997 1998 1999 1997 1998 1999

Totale FEOGA 1.405.589 1.979.257 1.907.615 271.897 543.047 788.187
Infrastrutture 234.188 845.641 808.116 34.372 103.741 168.117
Filiere 536.313 518.195 545.663 116.786 214.193 297.086
Diversificazione    di cui: 253.250 252.012 235.587 38.468 80.571 120.139
   Agriturismo 119.490 118.360 103.430 13.929 37.374 51.889
Ambiente 205.768 200.444 195.429 42.333 80.099 122.824
Servizi 82.969 77.433 61.254 20.277 31.772 43.132
Promozione 36.061 28.398 30.713 615 11.427 13.958
Altri Interventi 57.040 57.133 30.853 19.046 21.244 22.931

Totale FESR 3.017.677 3.377.922 2.979.211 545.717 1.125.645 1.698.206
Aiuti agli investimenti nelle PMI 1.153.152 1.157.979 1.021.242 251.471 300.852 607.232
Artigianato 497.177 525.298 539.852 122.846 311.104 395.123
Turismo 641.185 633.716 496.605 58.708 222.527 285.228
Infrastrutture 120.045 467.390 442.905 24.159 76.460 97.202
Servizi 268.158 268.067 185.485 48.472 103.768 133.004
Ambiente 213.674 199.692 180.405 19.450 68.057 106.487
Beni Culturali 98.357 100.242 91.893 16.823 35.759 61.785
Formazione 7.931 6.963 6.577 298 1.821 4.852
Assistenza Tecnica 4.002 4.002 2.473 836 1.190 1.334
Altri interventi 17.997 18.574 14.246 3.491 5.298 7.293

Totale FSE 294.301 319.012 285.940 57.968 100.776 150.648
Formazione    di cui: 279.739 305.808 277.727 56.965 97.418 146.922
 in agricoltura 66.755 63.462 53.294 15.239 22.280 33.957
Servizi 8.654 5.429 3.072 832 1.525 1.826
Altri Interventi 5.908 7.776 5.141 171 1.833 1.900

Totale DocUp 4.717.568 5.676.191 5.172.766 875.582 1.769.468 2.637.041

Tab. 2.4 - DocUP obiettivo 5b. Costo totale e pagamenti per tipologie omogenee di investimen-
ti e per anno (euro)

Fonte: elaborazioni INEA su dati SIRGS.

le Regioni Friuli, Liguria e Lombardia.
Infine, per le misure incluse nella categoria altri interventi, - che comprendono essenzialmente

interventi di assistenza tecnica per l’attuazione dei programmi - si registra un livello di impegni e
pagamenti pari, rispettivamente, al 94% e al 74%, a fronte di una dotazione di risorse che per il pe-
riodo ’94-’99 è stata prevista in poco più di 30 milioni di euro.

Tra gli interventi cofinanziati dal FESR, quelli di maggior rilievo riguardano gli aiuti agli in-
vestimenti nelle PMIche, considerando le agevolazioni per il settore industriale, artigiano e del tu-
rismo, assorbono ben il 65% circa delle risorse del Fondo Regionale. 

Per tale categoria di investimenti è stato previsto un ammontare di risorse pari a circa 2 miliar-



di di euro che, al dicembre ’99, risulta utilizzato in misura pari a 1,3 miliardi. 
All’interno di tale tipologia di interventi, gli aiuti agli investimenti nelle PMI industriali sono

quelli nettamente più rilevanti. Ad essi, infatti, è assegnato circa 1 miliardo di euro e la capacità di
spesa relativa a tali interventi è pari a circa il 60%7. 

Particolarmente positivo risulta anche l’avanzamento degli interventi a favore delle imprese
del settore artigiano, per le quali la spesa si è attesta sul 73% del costo totale degli investimenti pre-
visti. Tra le Regioni che presentano un livello di attuazione più elevato per tali interventi si segnala-
no Bolzano, l’Emilia Romagna, la Liguria, la Lombardia, la Toscana e il Piemonte (che ha comple-
tato l’attuazione della misura). Leggermente meno avanzato, invece, è il livello di realizzazione de-
gli aiuti per le imprese del settore turistico che, a fronte di una dotazione di poco meno di 500 mi-
lioni di euro, presentano un livello di pagamenti pari a 285 milioni di euro (il 57%).

Gli investimenti in infrastrutture, cui sono stati assegnati complessivamente circa 400 milioni
di euro, hanno presentato un livello degli impegni molto contenuto rispetto alle altre tipologie (cir-
ca il 22% delle risorse). Tuttavia, anche in questo caso vale quanto detto in precedenza per gli inter-
venti infrastrutturali cofinanziati dal FEOGA, cioè che le assegnazioni in favore di Umbria e Mar-
che incidono negativamente sulla capacità di impegno e di spesa. Gli interventi previsti in questo
ambito riguardano soprattutto la costruzione di opere per favorire gli insediamenti produttivi. 

Un buon livello di utilizzo dei Fondi si è osservato per i servizi, in cui sono compresi sia i tra-
dizionali servizi alle imprese, che le misure relative all’ingegneria finanziaria e alla ricerca e svi-
luppo tecnologico. Tali interventi evidenziano una capacità di spesa di oltre il 70%, spiegata in buo-
na parte, però, dalle forti rimodulazioni a cui sono stati sottoposti, che ne hanno ridotto le risorse fi-
nanziarie, rispetto al 1988, di circa il 70% (le risorse destinate a tale tipologia sono passate da 260
milioni di euro del dicembre ‘98 a 185 milioni di euro del dicembre ‘99). 

L’attuazione delle misure FESR a favore dell’ambiente includono azioni per la prevenzione
dell’inquinamento e la bonifica di siti contaminati, gli incentivi per i sistemi di stoccaggio, smalti-
mento e riciclaggio dei rifiuti, gli interventi per il miglioramento della qualità delle acque. Per tale ti-
pologia di interventi risultano complessivamente disponibili circa 180 Meuro, di cui oltre 100 risul-
tano utilizzati a fine ‘99 (circa il 60%), facendo osservare una buona progressione della spesa rispet-
to ai livelli del ‘98. Va osservato, tuttavia, che anche in questo caso, la capacità di impegno è più ele-
vata anche a causa della riduzione delle risorse stanziate per tale tipologia, rispetto all’anno prece-
dente.

L’attuazione delle misure destinate alla salvaguardia del patrimonio artistico-culturale (che
prevedono interventi per la creazione di musei e itinerari culturali, l’apertura di aree archeologiche,
e, in genere, interventi per la valorizzazione del patrimonio storico-culturale) è stata abbastanza
soddisfacente, con una spesa pari al 67% delle disponibilità complessive.

Le misure cofinanziate dal Fondo Sociale, infine, hanno riguardato essenzialmente gli inter-
venti di formazioneper i giovani o di riqualificazione della forza lavoro. Rispetto ai 285 milioni di
euro disponibili, al dicembre ‘99 risultano spesi circa 150 milioni di euro, pari al 53% del costo to-
tale degli interventi previsti. 

2.3 I fattori di successo o di insuccesso dei programmi
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7 I dati riguardanti gli aiuti agli investimenti concessi alle PMI industriali comprendono gli interventi previsti nell’ambito della leg-
ge 488/92, a titolarità del Ministero dell’Industria. Al momento, essi non sono disponibili per Regione, ma soltanto in aggregato.



Stilare un bilancio sulle implicazioni territoriali degli interventi a finalità strutturale nelle aree
5b italiane è un’operazione non semplice, soprattutto nei termini necessariamente sintetici richiesti
dal Rapporto. Tuttavia, dopo diversi anni dall’avvio dei programmi, vanno sottolineati alcuni aspet-
ti, di carattere generale, relativi all’esperienza sin qui maturata.

Una prima osservazione riguarda gli effetti degli interventi sulle aree interessate. Al momento
non si dispongono di analisi di impatto approfondite e aggiornate, sulla base dei livelli di realizza-
zione fisica conseguiti al dicembre ‘99. Però, il livello degli investimenti realizzati e la composizio-
ne della spesa, evidenziata in precedenza, prefigurano impatti territoriali non trascurabili. La stessa
rilevanza degli interventi di filiera e degli investimenti a favore delle PMI (con il forte coinvolgi-
mento del settore privato che essi comportano), nonché gli interventi in campo ambientale, delle in-
frastrutture e dei servizi, lasciano prevedere effetti positivi sia a livello strettamente settoriale che a
livello di area. Del resto, le stime sull’impatto emerse dalle valutazioni intermedie dei DocUP8 -
nonostante in molti casi esse fossero basate o su un livello di realizzazione degli interventi molto
contenuto o sulla base degli investimenti “potenziali”, più che su quelli effettivamente realizzati9 -
evidenziavano effetti sensibili sia sulle possibilità di occupazione e reddito che sugli aspetti legati
alla diversificazione economica e alla valorizzazione ambientale delle aree 5b. 

Una seconda considerazione riguarda la rilevanza dell’esperienza di programmazione degli in-
terventi per le amministrazioni regionali.

A prescindere dagli impatti sul territorio, ancora da misurare con una certa attendibilità, il di-
segno e la gestione delle politiche a livello territoriale ha costituito una formidabile palestra per le
Regioni che, costrette ad adeguarsi ai meccanismi di programmazione e gestione stabiliti dalla nor-
mativa comunitaria, hanno dovuto sostenere notevoli sforzi per:

- approntare strategie di sviluppo integrate a livello locale, che hanno permesso di rafforzare,
talvolta di ripensare, il processo di pianificazione regionale. Ciò ha anche determinato l’esi-
genza di acquisire una conoscenza puntuale delle problematiche socio-economiche e delle po-
tenzialità delle aree oggetto di intervento;

- discutere e concertare le scelte con gli operatori economici locali e le parti sociali, nonché con
le istituzioni nazionali e comunitarie; 

- modificare, talvolta in modo radicale, l’assetto organizzativo della stessa amministrazione
pubblica e, molto spesso, creare strutture ad hocper la gestione degli interventi;

- stimolare la progettualità locale e adottare meccanismi e criteri di selezione per discriminare
tra i potenziali beneficiari degli interventi;

- monitorare e valutare i risultati delle politiche in atto e le modalità di impiego dei fondi pubblici. 

I ritardi di attuazione osservati soprattutto in fase di avvio degli interventi (i programmi sono
entrati a regime, e con diverse velocità, soltanto nel ‘97) sono legati proprio alla difficoltà oggettiva
di mettere a punto tali aspetti, indispensabili per la corretta attuazione delle politiche.

Ciononostante, i livelli di avanzamento conseguiti a fine ‘99, anche se in alcuni casi non anco-
ra soddisfacenti, sono un chiaro segno dei progressi compiuti e della capacità delle Regioni di ade-
guarsi ai vincoli derivanti dal sistema di programmazione dei Fondi Strutturali.

Del resto, gli aspetti gestionali e procedurali, rappresentando il quadro giuridico entro cui i
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8 Per una sintesi delle valutazioni intermedie dei DocUP si veda INEA (1998c).

9 Ciò è dovuto al fatto che nel momento in cui sono state elaborate le valutazioni il livello di attuazione degli interventi era, in
generale, molto contenuto.



singoli programmi si sono mossi, sono stati di importanza fondamentale nello spiegare il grado di
realizzazione dei diversi interventi.

Le principali difficoltà attuative che si sono osservate per i DocUP possono essere suddivise,
in modo schematico, in tre grandi gruppi (INEA, 1998c): quelle connesse al tipo di misura; quelle
legate a difficoltà nelle procedure di attuazione; quelle relative al funzionamento della struttura tec-
nico-amministrativa di gestione degli interventi.

Per ciò che riguarda le singole misure, maggiori difficoltà attuative hanno incontrato quegli in-
terventi che risultavano del tutto nuovi rispetto all’usuale quadro programmatico regionale (è il caso,
ad esempio, di alcune misure relative alla diversificazione, alla promozione e, soprattutto, ai servizi).
Riguardo alle procedure di attuazioneva segnalato, in primo luogo, il notevole ritardo con cui si è
proceduto alla loro definizione e, in secondo luogo, anche la definizione di requisiti e criteri eccessi-
vamente rigidi che, in alcuni casi, ha limitato l’afflusso di progetti finanziabili. Sempre nell’ambito
delle procedure attuative, carenze nell’attività di sensibilizzazione e informazione hanno seriamente
limitato il successo del DocUP in alcune Regioni. Rispetto alla struttura tecnico-amministrativare-
sponsabile della gestione degli interventi, i problemi specifici sono stati numerosi e, in particolare,
hanno riguardato l’insufficiente capacità previsionale della struttura stessa, con riferimento alla enti-
tà della domanda dei potenziali beneficiari o la scarsa capacità di progettazione autonoma da parte
degli enti locali; l’insufficiente decentramento della fase di istruttoria e, in alcuni casi, il mancato
utilizzo dell’istituto delle deleghe agli enti sub-regionali, che non ha consentito uno snellimento ef-
fettivo delle procedure attuative, soprattutto in fase di selezione e controllo dei progetti approvati. 

Infine, proprio rispetto alla stessa impostazione degli interventi 5b, va segnalata la scarsa inte-
grazione, in fase di attuazione, tra i tre Fondi e l’esigenza di tener maggiormente in conto, nell’im-
postazione dei programmi, gli altri interventi che a vario titolo (comunitario, regionale o nazionale)
vengono attuati nelle aree rurali. 

Probabilmente, anche in considerazione di tali problematiche emerse nel corso dell’attuazione
dei DocUP, le regioni del Centro-Nord, per la fase di programmazione 2000-2006, hanno optato per
un Programma di Sviluppo Rurale unico per l’intero territorio regionale, cercando, in tal modo, di
garantire la necessaria coerenza e complementarietà tra tutti gli interventi previsti all’interno del
territorio regionale.
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3.1 L’obiettivo 5a: finalità e campo di applicazione

L’obiettivo 5a promuove lo sviluppo rurale attraverso l’accelerazione dell’adeguamento delle
strutture agrarie e trova attuazione attraverso una serie di Regolamenti e Direttive. In particolare,
vengono previsti interventi a favore delle aziende agricole e delle imprese agro-industriali volti a
facilitare l’adeguamento delle strutture di produzione, trasformazione e commercializzazione dei
prodotti agricoli e silvicoli.

Nel prospetto che segue è descritto sinteticamente il campo di applicazione di ciascun Regola-
mento e Direttiva, l’amministrazione responsabile dell’attuazione degli interventi e, dove previsto,
lo strumento di programmazione da adottare.
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CAPITOLO 3

I PROGRAMMI DELL’ OBIETTIVO 5A

Campo di applicazione

Miglioramento dell'efficienza delle strutture 
agricole

Aiuti agli investimenti delle aziende agricole

Finanziamento organizzazioni comuni per
la commercializzazione nel comparto 
ortofrutticolo

Finanziamento associazioni di produttori e 
relative unioni

Miglioramento delle condizioni di 
trasformazione e commercializzazione dei 
prodotti agricoli

Miglioramento delle condizioni di 
trasformazione e commercializzazione dei 
prodotti della silvicoltura

Amministrazione 
responsabile 

Regioni

Regioni

MiPAF

MiPAF

Regioni

MiPAF

Regioni

Regolamenti 
e Direttive
Reg. 950/97
(ex Reg. 2338/91) 

Dir. 159/72

Reg. 1035/72 

Reg. 952/97
(ex Reg. 1360/78)

Reg. 951/97
(ex Reg. 866/90)

Reg. 867/90

Prospetto 3.1 - Obiettivo 5a. Regolamenti e direttive

3.2 Il Regolamento 950/97

Il Regolamento 950/97, che ha abrogato il Regolamento 2328/91, prevede l’attuazione di una
serie molto articolata di interventi a favore delle aziende agricole finalizzati “al miglioramento del-
l’efficienza delle strutture agricole”.

In particolare, esso prevede il finanziamento delle seguenti tipologie di intervento (misure):
investimenti aziendali; aiuti all’insediamento dei giovani agricoltori; indennità compensative alle



aziende agricole nelle zone svantaggiate; corsi di formazione e tirocini; aiuti alle associazioni; aiuti
alla contabilità; investimenti collettivi.

Poiché nelle regioni dell’obiettivo 1, tali interventi sono integrati con il resto della program-
mazione nei Programmi Operativi monofondo o plurifondo (cfr. capitolo 1), in questa sezione, si
analizzeranno solo gli aspetti relativi agli interventi attuati al di fuori di queste regioni.

Per le regioni fuori obiettivo 1 gli Stati membri hanno presentato una richiesta di contributo
comunitario per l’attuazione delle diverse misure previste dal Regolamento. Il 28 aprile 1994 l’Ita-
lia ha presentato la domanda di contributo e le previsioni annuali di spesa, sulla base di Piani finan-
ziari regionali indicativi per il periodo 1994/99. Sulla base di tale richiesta la Commissione Euro-
pea ha concesso, con decisione del 21 dicembre 1994, un contributo FEOGA pari a 494,3 milioni di
euro. Tale ammontare è comprensivo delle risorse destinate all’attuazione del Reg. 1360/78, del
Reg. 1035/72, delle Dir. 159/72 e 160/72.

I tempi per l’attuazione del Regolamento si sono però allungati, a causa del ritardo con cui è
stata messa a disposizione la quota di risorse nazionali, avvenuta con Delibera CIPE dell’agosto
1995 e con la quale si è proceduto anche alla ripartizione delle risorse finanziarie tra le Regioni. Le
amministrazioni regionali sono i soggetti responsabili dell’attuazione a livello locale e spetta a loro,
quindi, la scelta dei dispositivi di recepimento, le modalità di selezione dei beneficiari e la riparti-
zione delle risorse a disposizione tra le diverse tipologie di investimento ammissibili. Il MiPAF è,
invece, l’amministrazione responsabile dell’attività di coordinamento e della rendicontazione finan-
ziaria alla Commissione.

A seguito di una serie di decisioni, legate al mancato rispetto delle previsioni annuali di spesa,
all’indicizzazione e, in particolare, allo spostamento di una parte delle risorse a favore dei Program-
mi Operativi 951 e dei DocUP di Umbria e Marche (le Regioni colpite dal sisma del ’97), la quota
FEOGA si è ridotta in maniera consistente, per una disponibilità residua totale pari a 434,1 milioni
di euro, 18 dei quali destinati al Reg. 1035/72.

Rispetto al panorama degli interventi finanziati con i Fondi Strutturali, gli interventi attivati
dal Reg. 950/97 evidenziano una performance, in media, positiva. Come si può osservare nella ta-
bella 3.11, alla fine del 1999, sono state ormai spese tutte le risorse a disposizione. Le motivazioni
principali, che hanno permesso questi risultati particolarmente positivi, possono essere individuate
nelle seguenti:

- il meccanismo di funzionamento del Reg. 950/97 prevede il finanziamento a rimborso delle
spese sostenute, di conseguenza il livello di spesa registrato ogni anno è automaticamente pari
al 100%;

- la presenza di prassi ormai consolidate per il finanziamento di alcune tipologie di intervento
(aiuti ai giovani e indennità compensativa), che non prevedono, tra l’altro, procedure istrutto-
rie particolarmente complesse;

- il termine ultimo per la realizzazione dei pagamenti era originariamente fissato al 31/12/99,
per cui tutte le amministrazioni si sono attivate perché gli interventi finanziati fossero conclusi
e tutti i pagamenti effettuati entro quella data;

- il costo totale è inferiore di circa 50 milioni di euro rispetto alla programmazione iniziale per
effetto dello spostamento delle risorse ad altri programmi (PO 951 e risorse terremoto).
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1 I dati disponibili consentono di analizzare solo l’avanzamento finanziario della quota pubblica e sono ricavati dalle rendi-
contazioni di spesa effettuate dal MiPAF alla Commissione Europea.



Come si può osservare, la capacità di spesa complessiva della quota FEOGA risulta essere su-
periore al 100%, in particolare in alcune Regioni, come la Lombardia, l’Emilia Romagna, le Mar-
che e la Provincia di Bolzano. Questa situazione è determinata in primo luogo dal fatto che i dati
del 1999 sono ancora provvisori e sono in fase di verifica. Inoltre, molte Regioni hanno impegnato
più risorse di quelle disponibili per evitare che la mortalità naturale dei progetti potesse andare a
scapito della capacità di spesa finale. Infine, bisogna considerare che alcune Regioni hanno la pro-
spettiva di recuperare le risorse trasferite alle aree colpite dal terremoto2.
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Quota 
FEOGA

Quota 
Stato

Totale
Quota 

FEOGA
Quota 

Stato
Totale

Quota 
FEOGA

Quota 
Stato

Totale

Valle d'Aosta 10.270 15.006 25.276 7.359 9.017 16.377 71,7 60,1 64,8
Piemonte 84.275 207.474 291.749 86.111 163.101 249.212 102,2 78,6 85,4
Lombardia 34.684 105.091 139.774 39.774 74.517 114.291 114,7 70,9 81,8
P.A. Bolzano 14.793 28.548 43.341 16.842 24.010 40.851 113,8 84,1 94,3
P.A. Trento 16.558 37.353 53.911 17.026 26.976 44.001 102,8 72,2 81,6
Veneto 52.524 130.244 182.768 53.332 86.874 140.206 101,5 66,7 76,7
Friuli V. G. 16.265 24.656 40.921 16.631 22.794 39.425 102,3 92,4 96,3
Liguria 22.340 52.615 74.955 20.558 44.667 65.226 92,0 84,9 87,0
Emilia R. 55.240 132.879 188.119 62.819 126.426 189.245 113,7 95,1 100,6
Toscana 32.398 62.728 95.126 26.840 51.835 78.675 82,8 82,6 82,7
Umbria 15.752 31.549 47.300 15.668 23.179 38.846 99,5 73,5 82,1
Marche 23.138 59.363 82.501 26.975 51.091 78.066 116,6 86,1 94,6
Lazio 23.585 46.014 69.599 23.779 34.930 58.709 100,8 75,9 84,4
Abruzzo 13.930 20.664 34.594 12.658 13.848 26.506 90,9 67,0 76,6
Nazionale 400 6.667 7.067 257 771 1.028 64,3 11,6 14,6
Totale 416.150 960.850 1.376.999 426.630 754.036 1.180.666 102,5 78,5 85,7

Spesa programmata Pagamenti 1994/99 Capacità di spesa

(000 euro) %

Tab. 3.1 - Reg. 950/97. Spesa pubblica programmata e realizzata al 31.12.99

Fonte: MIPAF.

Va innanzi tutto evidenziato, che nel caso del Reg. 950/97 non è possibile effettuare un’analisi
dell’efficienza finanziaria nell’attuazione delle diverse misure, in quanto le regioni non hanno rea-
lizzato dei piani finanziari per misura, se non in forma del tutto indicativa al momento della richie-
sta di contributo alla Commissione Europea.

Dall’analisi della spesa realizzata al dicembre ’98 emerge che la maggior parte delle risorse
(oltre il 50%) è stata destinata agli investimenti aziendali. Il 25% della spesa ha riguardato gli aiuti
all’insediamento dei giovani agricoltori e oltre il 20% è stato riservato alle indennità compensative
(tab. 3.2). La lettura di questo dato porta ad avanzare alcune considerazioni.

Innanzitutto, gli investimenti aziendali, a differenza degli aiuti all’insediamento e dell’inden-
nità compensativa, prevedono anche una quota di contributo privato, che mediamente è di poco in-
feriore al 50%. Il volume di risorse attivate nell’ambito della misura in questione è, quindi, pari
quasi al doppio rispetto a quello evidenziato nella tabella.

Va poi sottolineato che gli aiuti agli investimenti, così come quelli per l’insediamento giovani,
dovrebbero produrre cambiamenti nella dotazione strutturale delle aziende e, nel medio-lungo pe-
riodo, essere in grado di generare effetti positivi sul tessuto socio-economico delle aree rurali.

2 La Delibera CIPE del 9 luglio 1998 prevede che “per i programmi operativo 1994/1999 dell’obiettivo 5a (regioni fuori
obiettivo 1), azioni indirette, che alla data del 31/12/98 avranno raggiunto un livello complessivo minimo del 55% … si
provvederà al reintegro delle risorse messe a disposizione delle aree dell’Umbria e delle Marche colpite dal terremoto nella
misura in cui viene attivato il cofinanziamento comunitario”.



Non va sottovalutato, però, il ruolo delle indennità compensative, le quali attraverso la com-
pensazione del reddito degli agricoltori nelle aree svantaggiate, contribuiscono a garantire il presi-
dio del territorio e la vitalità delle aree rurali.

La distribuzione delle risorse a livello regionale contribuisce a chiarire le diverse scelte pro-
grammatiche effettuate dalle singole amministrazioni. Si può osservare, ad esempio, che nella pro-
vincia di Bolzano non sono stati finanziati aiuti all’insediamento di giovani agricoltori, o come in
Valle d’Aosta oltre il 75% delle risorse sia stato destinato alle indennità compensative. All’estremo
opposto troviamo invece la Liguria, l’Emilia Romagna e la Toscana dove oltre il 60% delle risorse
è stato destinato agli investimenti aziendali.
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Investimenti
nelle aziende 

agricole

Aiuti 
insediamento

giovani
agricoltori

Indennità 
compensative

Corsi di 
formazione 

e tirocini

Altre
misure

Totale

12,1              8,8                77,1              0,2              1,8            100,0         
50,4              22,4              19,0              0,2              8,0            100,0         
59,2              18,1              18,3              0,5              3,9            100,0         
30,9              -                   69,1              -                 -                100,0         
40,9              10,9              43,0              1,1              4,1            100,0         
42,1              34,2              17,2              1,6              4,9            100,0         
25,6              37,0              31,2              -                 6,1            100,0         
75,6              15,5              6,8                0,0              2,1            100,0         
64,4              27,6              6,7                -                 1,3            100,0         
60,4              29,9              9,6                -                 -                100,0         
33,2              13,9              49,7              1,6              1,6            100,0         
58,5              22,3              14,7              -                 4,5            100,0         
41,8              38,9              15,6              -                 3,7            100,0         
8,2                41,2              46,5              2,9              1,2            100,0         

50,0              24,6              21,0              0,5              3,8            100,0        

(valori %)

Valle d'Aosta
Piemonte
Lombardia
P.A. Bolzano
P.A. Trento
Veneto
Friuli V. G.
Liguria
Emilia R.
Toscana
Umbria 
Marche
Lazio
Abruzzo
Totale

Tab. 3.2 - Reg. 950/97. Distribuzione percentuale della spesa pubblica per misura al 31.12.99

Fonte: MIPAF.

3.2.1 L’attuazione degli interventi previsti dal Regolamento 950/97

Attraverso le informazioni derivanti dal monitoraggio “fisico” degli interventi finanziati, ag-
giornato al 31/12/98, e basato su alcune tabelle comuni richieste dalla Commissione Europea ai di-
versi Stati membri, è possibile esaminare più nel dettaglio alcune caratteristiche degli interventi fi-
nanziati. Bisogna però precisare che alcune informazioni che ne scaturiscono devono essere lette
con beneficio di inventario, in quanto spesso non derivano da un monitoraggio di progetto e in al-
cuni casi non sono state aggiornate regolarmente dalle amministrazioni regionali. Si è ritenuto co-
munque opportuno utilizzarle in quanto costituiscono, al momento, l’unica fonte di informazione
sulla realizzazione fisica degli interventi.

Per quanto riguarda gli investimenti aziendali, è innanzi tutto necessario ricordare che le
aziende richiedenti l’aiuto hanno dovuto presentare un Piano di Miglioramento Materiale (PMM), a
dimostrazione della redditività degli investimenti da realizzare.

I PMM finanziati sono stati circa 18 mila, prevalentemente concentrati in Piemonte, Lombar-
dia ed Emilia Romagna. Tra le Regioni che hanno finanziato PMM in numero elevato, vi è anche la
Liguria, soprattutto se si considerano le dimensioni territoriali della Regione e le disponibilità fi-
nanziarie (tabella 3.2).



Tra le aziende beneficiarie degli aiuti, bisogna osservare, come oltre il 37% sia di piccole di-
mensioni, con una SAU inferiore a 10 ettari. Questo dato conferma ovviamente le caratteristiche
strutturali delle aziende agricole italiane che, come noto, hanno mediamente una SAU ridotta ri-
spetto alla media europea. La percentuale elevata di aziende in questa classe dimensionale fatta re-
gistrare da Liguria, Bolzano e Trento è naturalmente giustificata dalle caratteristiche orografiche
dei territori regionali e provinciali.

Le aziende beneficiarie con una superficie superiore ai 50 ettari corrispondono a circa il 12%
del totale. Gran parte di queste aziende è ovviamente concentrata nelle Regioni dove la densità di
aziende di grandi dimensioni è più elevata (Lombardia, Piemonte, Emilia Romagna). Vanno co-
munque evidenziati i valori particolarmente elevati registrati in Umbria e Toscana (rispettivamente,
36% e 23%).

Analizzando la dimensione degli investimenti realizzati è necessario sottolineare come, in me-
dia, siano stati finanziati interventi di importo non eccessivamente elevato (circa 70 mila euro). Se
in alcune regioni c’è una corrispondenza diretta tra l’importo medio degli investimenti e la dimen-
sione aziendale (ad esempio la Liguria), in altre, invece la dimensione ridotta degli investimenti po-
trebbe essere spiegata dalla scelta di allargare la platea delle aziende beneficiarie.

Le uniche due Regioni dove sono stati finanziati investimenti in media superiori ai 100 mila
euro sono la Valle d’Aosta (dove però sono stati finanziati solo 6 PMM) e il Friuli Venezia Giulia.
In Lombardia e Toscana si registra, infine, una sostanziale corrispondenza tra la numerosità di
aziende con una superficie superiore ai 50 ettari e dimensione media elevata degli investimenti (in-
torno ai 100 mila euro).
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< 10 ha 10 - 50 ha > 50 ha Investimento 
medio

n° % % euro
5.818 32,4 33,6 53,8 12,6 62.834,9        

6 0,0 33,3 66,7 0,0 206.664,7      
1.487 8,3 90,5 9,1 0,5 45.119,0        
2.177 12,1 23,2 53,5 23,2 97.151,0        

89 0,5 60,7 39,3 0,0 82.160,7        
748 4,2 60,3 36,8 2,9 76.587,7        

47 0,3 42,6 53,2 4,3 136.604,1      
1.417 7,9 58,1 39,0 2,9 86.904,5        
3.449 19,2 23,9 64,3 11,7 61.828,8        
1.555 8,6 23,8 53,0 23,2 98.797,3        

11 0,1 9,1 54,5 36,4 65.120,6        
851 4,7 35,0 56,1 8,9 64.245,1        
315 1,8 49,2 42,5 8,3 45.659,4        

8 0,0 25,0 75,0 0,0 76.093,5        
17.978 100,0 37,7 50,2 12,1 70.987,7        

Caratteristiche delle aziende con PMM
PMM

Piemonte
Valle d'Aosta
Liguria
Lombardia
P.A. Bolzano
P.A. Trento
Friuli V.G.
Veneto
Emilia Romagna
Toscana
Umbria
Marche
Lazio
Abruzzo
Totale 

Tab. 3.3 - Reg. 950/97. Investimenti e caratteristiche delle aziende beneficiarie (situazione
al 31.12.99)

Fonte: Monitoraggio regionale - Schede STAR.

Le principali tipologie di investimento hanno riguardato: la ristrutturazione di stalle o altri
fabbricati zootecnici (oltre il 33%), la ristrutturazione di altri fabbricati agricoli (circa il 21%) e
l’acquisto di macchine e attrezzature (15%). Quasi nulli, anche se ammissibili al finanziamento, so-
no gli investimenti finalizzati a creare o migliorare strutture per la diversificazione delle attività
aziendali (circa lo 0,5%).



L’obiettivo degli aiuti per l’insediamento dei giovani agricoltoriè quello di favorire il ricam-
bio generazionale nel settore agricolo incentivando i giovani a subentrare nella conduzione azien-
dale. L’ipotesi alla base di tale intervento è che favorendo l’imprenditorialità giovanile, spesso si-
nonimo di maggiore spirito imprenditoriale e maggiore conoscenza dei processi di cambiamento
tecnici ed economici, si possa accelerare l’introduzione di innovazioni e l’ammodernamento delle
strutture agrarie.

In particolare, la misura prevede la concessione di un premio per i giovani, di età inferiore ai
40 anni, che si insediano per la prima volta come conduttori in un’azienda agricola.

Come si può osservare, gli aiuti concessi sono stati oltre 11 mila (tabella 3.4), concen-
trati prevalentemente in Piemonte (25%) e in Toscana (18%). A questo proposito, il dato più
rilevante che emerge è l’elevato valore percentuale di giovani insediati nelle zone svantag-
giate (oltre il 47%). Il successo relativo di questo tipo di intervento nelle zone svantaggiate
va interpretato positivamente. In queste aree, infatti, dove le condizioni territoriali penaliz-
zano la redditività delle aziende agricole, lo spopolamento e l’abbandono dell’attività agri-
cola possono generare effetti negativi sia in termini socio-economici che in termini ambien-
tali e paesaggistici.

Inoltre, uno degli effetti attesi dall’insediamento, in particolare in Italia, è quello di un aumen-
to della superficie aziendale attraverso un processo di riaccorpamento delle proprietà, che possa
consentire una gestione più efficiente delle aziende agricole.

Guardando, invece, alle dimensioni delle aziende in cui avviene l’insediamento si può osser-
vare come siano interessate prevalentemente aziende con una SAU inferiore ai 10 ettari (circa il
63%), mentre quelle di grande dimensione, con una SAU superiore ai 50 ettari, rappresentano solo
il 4,6%.

Bisogna, però, tener conto che questo risultato potrebbe essere condizionato dalle maggiori
difficoltà che i giovani possono incontrare nell’insediarsi in un’azienda di grandi dimensioni, in ter-
mini sia di capacità finanziarie proprie che di possibilità di accesso a forme di finanziamento ester-
ne all’azienda, ma anche di capacità professionali prepossedute, necessarie per la conduzione di
questa tipologia aziendale.

Va segnalato, infine, che effetti ancor più positivi si sarebbero potuti avere dall’integrazione di
questa misura con i premi per il prepensionamento in agricoltura previsti dal Reg. 2079/92. La so-
stanziale non applicazione in Italia di tale Regolamento (cfr. Capitolo 5) non ha invece permesso di
realizzare tali sinergie.

Le indennità compensativeforniscono una compensazione di reddito alle aziende agricole si-
tuate nelle zone svantaggiate3, in quanto le condizioni specifiche del territorio in cui sono localizza-
te (aree montane, terre poco produttive, scarsa densità o tendenza allo spopolamento, preponderan-
za dell’attività agricola), non consentono di ottenere dall’attività produttiva agricola gli stessi livelli
di reddito delle aziende localizzate in aree “normali”.

L’obiettivo di tale misura è, quindi, quello di evitare l’abbandono dell’attività agricola in que-
ste aree e tutte le conseguenze negative che da tale abbandono possono derivare, garantendo ai be-
neficiari un livello di reddito più elevato.
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3 La direttiva 75/268/CEE individua i criteri che gli Stati membri devono seguire nella delimitazione delle zone agricole svan-
taggiate. Per l’Italia l’elenco delle zone agricole svantaggiate, ai sensi della suddetta direttiva, è stato approvato dal Consi-
glio con la direttiva 75/273/CEE.



In totale sono state finanziate oltre 20 mila aziende (tabella 3.5). Le indennità concesse inte-
ressano una SAU pari a circa 100 mila ettari e circa 200 mila UBA4. La superficie media oggetto di
intervento è di poco superiore ai 5 ettari, anche se molte aziende interessate dall’intervento hanno
in realtà una SAU superiore ai 10 ettari.

3.3 Il Regolamento 951/97 e il Regolamento 867/90

Il Regolamento 951/97 e il Regolamento 867/90 prevedono interventi a favore del migliora-
mento e la razionalizzazione delle strutture di trasformazione e commercializzazione, rispettiva-
mente, dei prodotti agricoli e della silvicoltura. L’ambito di intervento dei due Regolamenti può in-
teressare tutto il territorio nazionale, ma, mentre nelle regioni obiettivo 1 la programmazione degli
interventi ammissibili è inclusa nei Programmi Operativi (cfr. Capitolo 1 parte II), nelle Regioni
fuori obiettivo 1 è prevista una programmazione specifica per tali interventi.

Infatti, nelle Regioni fuori obiettivo 1 l’iter di programmazione prevedeva la presentazione al-
la Commissione, da parte degli Stati membri, di Piani di settore, che garantissero lo sviluppo della
trasformazione e della commercializzazione dei prodotti agricoli e silvicoli in maniera coerente con
le politiche comunitarie.

Per quanto riguarda l’Italia, la presentazione del “Piano di sviluppo per i settori agro industria-
li. 1994-1999” da parte delle autorità italiane è avvenuta il 28 aprile 1994. Sulla base del Piano la
Commissione Europea, in partenariato con lo Stato membro, ha predisposto il Quadro Comunitario
di Sostegno (QCS), la cui approvazione è avvenuta nel dicembre 1994. Il QCS prevede anche le
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di cui
in zone 

svantaggiate
< 10 ha 10 - 50 ha > 50 ha

n° % % %
2.893 25,0 78,9 94,7 5,1 0,2

72 0,6 100,0 88,9 5,6 5,6
762 6,6 60,1 90,5 9,1 0,4

1.044 9,0 27,5 43,3 46,4 10,3
- - - - - -

441 3,8 50,1 71,8 25,7 2,5
245 2,1 53,5 55,6 39,1 5,3

1.912 16,5 29,4 56,2 42,7 1,2
1.492 12,9 28,4 37,0 57,6 5,4
2.134 18,4 43,7 43,0 44,7 12,4

102 0,9 27,5 41,2 52,9 5,9
16 0,1 18,8 53,6 43,1 3,4

465 4,0 28,8 61,3 35,7 2,9
- - - - - -

11.578 100,0 47,8 62,7 32,8 4,6

Aiuti all'insediamento concessi

Totale

Caratteristiche delle aziende

Piemonte
Valle d'Aosta
Liguria
Lombardia
P.A. Bolzano
P.A. Trento
Friuli V.G.
Veneto
Emilia Romagna
Toscana
Umbria
Marche
Lazio
Abruzzo
Totale 

Tab. 3.4 - Reg. 950/97. Aiuti all’insediamento giovani e caratteristiche delle aziende in cui si
insediano (situazione al 31.12.98)

Fonte: Monitoraggio regionale - Schede STAR.

4 Questi dati sono però frutto di una stima, in quanto un agricoltore aderendo all’indennità compensativa assume un impegno
a mantenere l’attività agricola per cinque anni, in ciascuno dei quali riceve la somma di indennizzo. Il dato di monitoraggio
riporta solo il numero complessivo di aziende aderenti per ciascun anno senza la possibilità di distinguere con esattezza
nuovi e vecchi beneficiari.



prescrizioni tecnico-finanziarie per il settore della silvicoltura. L’operatività degli interventi parte
però solo con l’approvazione dei programmi, in quanto il QCS contiene solo la cornice program-
matica, gli obiettivi e le risorse sulla cui base ogni Regione deve predisporre il proprio Programma
Operativo regionale (PO).

A fronte della rapidità con cui si è giunti all’approvazione del QCS, la predisposizione e l’ap-
provazione dei Programmi Operativi relativi al Reg. 951/97 hanno avuto tempi ben più lunghi (in
media 20 mesi dall’approvazione del QCS). Infatti, quasi tutti i 13 programmi sono stati approvati
nel corso del 1996, con l’unica eccezione rappresentata dal programma di Bolzano approvato nel
corso del 19955. Nel corso del 1998, inoltre, sono stati approvati due nuovi programmi: quello del-
l’Abruzzo uscito dall’obiettivo 1 alla fine del 1996 e quello dell’Emilia Romagna per il 1997-99.
Questa Regione, infatti, ha presentato due distinti programmi di durata triennale. Ancora più lunghi
sono stati, infine, i tempi per l’approvazione del Programma Operativo Multiregionale (POM), a ti-
tolarità del MiPAF, avvenuta solo nell’agosto del 1997.

I Programmi Operativi relativi al Reg. 867/90 sono stati approvati dalla Commissione Euro-
pea con un’unica Decisione presa nell’ottobre 19966.

I ritardi accumulati in questa prima fase hanno fortemente condizionato anche l’avvio dei
progetti. Infatti solo dopo l’approvazione dei programmi le Regioni hanno potuto dare avvio alle
procedure per la selezione dei beneficiari, con la conseguenza che la fase di realizzazione degli in-
terventi ha avuto inizio solo nel corso del 1997.

3.3.1 L’attuazione del Regolamento 951/97

Il costo totale previsto al momento della prima approvazione dei programmi ammontava a cir-
ca 807 milioni di euro, con un contributo pubblico complessivo di 341 milioni di euro, pari a circa
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Aziende SAU UBA < 10 ha 10 - 50 ha > 50 ha
n° ha n° %

4.772 9.602 47.415 18,5 53,2 28,3
1.141 1.279 19.307 28,0 48,7 23,3

973 0 7.101 37,7 54,9 7,4
4.122 71.969 39.933 20,0 58,3 21,7
1.148 0 10.007 27,3 66,2 6,5
2.248 1.118 26.250 23,0 59,5 17,5

788 1.478 5.865 32,1 51,0 16,9
nd nd nd nd nd nd
nd nd nd nd nd nd

1.387 4.022 16.246 22,9 49,5 27,6
380 5.066 2.235 14,3 52,7 32,9
319 3.044 1.891 13,4 56,6 30,1
737 1.505 4.619 54,5 38,0 7,5
997 366 9.332 26,7 58,8 14,5

19.011 99.449 190.200 24,1 54,8 21,1

Indennità compensative* Caratteristiche delle aziende

Piemonte
Valle d'Aosta
Liguria
Lombardia
P.A. Bolzano
P.A. Trento
Friuli V.G.
Veneto
Emilia Romagna
Toscana
Umbria
Marche
Lazio
Abruzzo
Totale 

Tab. 3.5 - Reg. 950/97. Indennità compensative e caratteristiche delle aziende beneficiarie (si-
tuazione al 31.12.98)

* Stime.
Fonte: Monitoraggio regionale - Schede STAR.

5 La Valle d’Aosta non ha previsto un programma operativo per il Reg. 951/97.

6 Il programma dell’Abruzzo è stato approvato alla fine del 1996. In totale i PO approvati per il Reg. 867/90 sono stati 13,
l’Emilia Romagna non ha previsto un programma per questo regolamento.



Al 31/12/99, termine ultimo per il completamento degli impegni, la capacità di impegnocom-
plessiva dei PO è risultata pari al 102% (tabella 3.7). Questo risultato è la conseguenza delle ottime
performancefatte registrare da tutte le amministrazioni responsabili. Si consideri, infatti, che il livel-
lo più basso è quello fatto registrare dall’Abruzzo con il 96,5% e che alcune amministrazioni (Lom-
bardia, Toscana) hanno di gran lunga superato la soglia del 100% preferendo impegnare più risorse
di quelle a disposizione (overbooking). Ciò al fine di “compensare” il tasso di mortalità naturale dei
progetti, impegnandosi d’altro canto ad intervenire, se necessario, con risorse proprie.

il 42% del totale e una quota FEOGA di 174 milioni di euro (tabella 3.6). A tale proposito va evi-
denziato che il tasso massimo di cofinanziamento pubblico per gli investimenti nella trasformazio-
ne e commercializzazione può essere pari al 55% dell’investimento7.

Nel corso dei sei anni di programmazione i diversi PO 951 sono stati interessati da varie ripro-
grammazioni e rimodulazioni derivanti dall’incremento della disponibilità di risorse conseguente
all’indicizzazione e allo spostamento di fondi dal Reg. 950/97 al Reg. 951/97 per alcune Regioni8.

Al 31/12/99 la dotazione complessiva è aumentata per quasi tutti programmi e, complessiva-
mente, è pari a oltre 920 milioni di euro, con una variazione percentuale rispetto alla programma-
zione originaria pari al 14%. La quota più elevata di risorse è concentrata nelle quattro Regioni ita-
liane dove è maggiore la presenza e l’importanza delle imprese agro-alimentari: Emilia Romagna,
Lombardia, Piemonte e Veneto9, che da sole assorbono oltre il 50% delle disponibilità totali.
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7 È utile ricordare che, per il nuovo periodo di programmazione 2000-2006, per gli investimenti delle imprese di trasforma-
zione e commercializzazione localizzati al di fuori dell’obiettivo 1, il tasso di cofinanziamento pubblico massimo concedibile
è pari al 40% (Reg. 1257/99 art.28).

8 Le province di Bolzano e Trento nel corso del 1998 e le regioni Piemonte e Liguria nel corso del 1999.

9 Si consideri che sulla base del Censimento Intermedio dell’Industria del 1996, oltre il 37% delle imprese agroalimentari italia-
ne e circa il 60% di quelle del Centro-Nord è concentrato in queste quattro regioni. Tali percentuali crescono ancora se si pren-
dono in considerazione gli addetti (rispettivamente 53% rispetto al totale nazionale e 68% rispetto al totale del centro nord).

Costo 
totale

Contributo 
Feoga

Contributo 
Nazionale

valori iniziali valori al 31/12/99 var.%
a b c d e=(d-a)/a

82.735,0 15.185,0 14.600,0 107.706,3 30,2
132.616,7 26.523,4 24.523,4 132.616,7 -
34.941,5 7.054,8 7.054,8 47.441,5 35,8
30.482,5 6.518,1 4.526,4 50.002,6 64,0
72.594,0 14.518,8 14.518,8 72.594,0 0,0
13.258,4 3.379,6 3.249,5 15.265,4 15,1

7.540,0 2.262,0 1.885,0 8.439,7 11,9
134.660,0 26.932,0 26.932,0 134.660,0 -
53.020,8 10.033,5 10.033,5 55.325,0 4,3
20.356,5 4.071,3 4.071,3 20.356,5 0,0
62.723,1 16.308,0 15.680,8 78.107,7 24,5
32.088,0 8.022,0 8.022,0 45.678,5 42,4
14.640,0 2.928,0 3.660,0 14.640,0 -

691.656,6 143.736,6 138.757,5 782.834,0 13,2

115.385,0 30.000,0 28.846,0 137.166,3 18,9
807.041,6 173.736,6 167.603,5 920.000,3 14,0

Costo 
totale

Piemonte
Lombardia
P.A. Bolzano
P.A. Trento
Veneto
Friuli V.G.
Liguria
Emilia Romagna*
Toscana
Umbria
Marche
Lazio
Abruzzo
TOTALE PO

POM
TOTALE

Tab. 3.6 - Reg. 951/97. Spesa programmata (migliaia di euro)

* I valori per l’Emilia Romagna sono dati dalla somma dei due PO.
Fonte: MiPAF e SIRGS.



Gli impegni sopra descritti sono stati assunti dalle diverse amministrazioni regionali per il fi-
nanziamento di 788 progetti di investimento (tabella 3.8). Gli investimenti finanziati rappresentano
però solo una parte dei progetti presentati, che complessivamente sono stati oltre 1.800. Di questi
soltanto 1.260 sono stati dichiarati idonei a seguito dell’istruttoria tecnica e amministrativa11.

La stessa lettura in positivo non può, purtroppo, essere fatta in relazione alla capacità di spesa
fatta registrare dai diversi PO, che in media risulta pari a circa il 34%. Questo risultato deve però
essere analizzato tenendo in considerazione le performancemolto diverse delle regioni; da un lato,
infatti, troviamo gli ottimi risultati del Veneto (78,4%), della Provincia di Bolzano (70,8%) e quelli
positivi della Provincia di Trento (48,5%); dall’altro lato, troviamo il ritardo di tutte le altre Regioni
con valori al di sotto del 40%, con alcuni picchi negativi come quello della Toscana (12,1%), e in
particolare del Lazio e dell’Abruzzo che non hanno ancora erogato nessun pagamento10. Un discor-
so analogo va fatto per il POM per il quale la capacità di spesa è pari appena al 12%.

Il livello particolarmente contenuto della spesa è in gran parte imputabile al ritardo nelle pro-
cedure iniziali di selezione dei progetti e, quindi, di avvio nella realizzazione degli investimenti.
Una parte del ritardo è, invece, solo “apparente” in quanto molti beneficiari hanno già terminato la
realizzazione dei progetti e richiesto il saldo finale alle Regioni che, prima di procedere all’eroga-
zione del saldo finale, devono effettuare il collaudo degli investimenti realizzati. Va ricordato, co-
munque, che dalla fine del 1999 le amministrazioni hanno a disposizione altri due anni di tempo,
entro il 31/12/2001, per ultimare i pagamenti.
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10 Il ritardo del Lazio è da imputare al ricorso al TAR presentato da alcuni beneficiari risultati esclusi dalla graduatoria, men-
tre quello dell’Abruzzo al fatto che il suo programma è stato approvato solo alla fine del 1998 e la selezione dei beneficiari
si è conclusa solo verso la fine del 1999.

11 I dati sui progetti presentati e sui progetti idonei sono aggiornati al 30/06/99, l’avanzamento nelle procedure di selezione
delle diverse amministrazioni non dovrebbe però alterare l’analisi che è stata realizzata.

Costo 
totale Impegni Pagamenti

Capacità
di impegno

Capacità
di spesa

Capacità
di utilizzo

(000 euro) valori %
Piemonte 107.706,3 105.981,8 19.164,1 98,40 17,79 18,08

Lombardia 132.616,7 159.446,0 39.009,2 120,23 29,42 24,47
P.A. Bolzano 47.441,5 48.207,6 33.576,4 101,61 70,77 69,65
P.A. Trento 50.002,6 50.103,3 24.269,2 100,20 48,54 48,44

Veneto 72.594,0 71.966,5 56.932,5 99,14 78,43 79,11
Friuli V.G. 15.265,4 14.765,6 1.644,8 96,73 10,77 11,14

Liguria 8.439,7 8.368,4 2.777,9 99,16 32,92 33,20
Emilia Romagna* 134.660,0 134.272,8 51.710,2 99,71 38,40 38,51
Toscana 55.325,0 53.666,6 6.717,7 97,00 12,14 12,52

Umbria 20.356,5 20.320,3 5.946,5 99,82 29,21 29,26
Marche 78.107,7 78.029,8 21.652,8 99,90 27,72 27,75
Lazio 45.678,5 46.553,9 0,0 101,92 0,00 0,00

Abruzzo 14.640,0 13.857,4 0,0 94,65 0,00 0,00
TOTALE PO 782.834,0 805.540,2 263.401,3 102,90 33,65 32,70

POM 137.166,3 161.687,8 16.780,1 117,88 12,23 10,38
TOTALE 920.000,3 967.228,0 280.181,4 105,13 30,45 28,97

Tab. 3.7 - Reg. 951/97. Avanzamento finanziario al 31.12.99

* I valori per l’Emilia Romagna sono dati dalla somma dei due PO.
Fonte: MIPAF.



Le cause che possono spiegare un numero così elevato di progetti non idonei (ben il 30%)
possono essere molteplici. Se da un lato possono aver influito le caratteristiche qualitative dei
progetti presentati (scarsa qualità dell’idea-progetto, spese previste non ammissibili, documen-
tazione incompleta delle domande, caratteristiche non idonee delle imprese richiedenti), dall’al-
tro possono aver giocato un ruolo determinante motivazioni di carattere “procedurale” come la
scarsa chiarezza e trasparenza delle procedure di selezione, la carenza di informazioni per i po-
tenziali beneficiari, o i criteri di selezione troppo restrittivi. Questi ultimi non devono essere vi-
sti solo come un elemento di criticità, in quanto possono rappresentare uno strumento per mas-
simizzare la coerenza tra obiettivi che si vogliono raggiungere e destinazione delle risorse a dis-
posizione.

Un ulteriore aspetto interessante da analizzare è, invece, quello relativo all’elevato numero di
progetti idonei e, quindi, con tutte le caratteristiche necessarie per poter essere finanziati, ma che
per insufficienza delle risorse non sono stati ammessi a godere delle agevolazioni (circa il 40% dei
progetti idonei). Tale fenomeno è evidentemente indice di un settore interessato da un processo di
ammodernamento e razionalizzazione delle proprie strutture produttive e che evidenzia un certo di-
namismo.

Inoltre, l’esistenza di un così ampio parco progetti può sicuramente essere considerato un pun-
to di forza per il nuovo periodo di programmazione, per il quale il passaggio dal finanziamento dal
FEOGA Orientamento al FEOGA Garanzia, richiede alle amministrazioni velocità e certezza dei
tempi in cui viene realizzata la spesa.

Passando ad esaminare più nel dettaglio la distribuzione dei progetti finanziati a livello regio-
nale, si può osservare come le Regioni dove è stato finanziato il maggior numero di investimenti
sono la Lombardia, l’Emilia Romagna e le Marche (rispettivamente con 115, 108 e 101 progetti).
Mentre per le prime due Regioni la numerosità è giustificata dalla maggiore disponibilità finanzia-
ria, per le Marche, invece, l’elevato numero di progetti è stato finanziato a scapito della dimensione
media degli investimenti. Le Regioni dove sono stati finanziati meno progetti sono state Friuli, Li-
guria e Abruzzo (rispettivamente con 15, 16 e 19 progetti finanziati) a fronte, però, di una minore
dotazione iniziale di risorse.

La dimensione media degli investimenti è pari a poco più di 1 milione di euro, va però eviden-
ziata la notevole differenza tra la dimensione media degli investimenti finanziati in ambito regiona-
le e quelli finanziati nell’ambito del POM. Questi ultimi, per la loro natura multiregionale, hanno
una dimensione notevolmente superiore (oltre 4,5 milioni di euro).

Esistono ovviamente differenze sostanziali anche a livello regionale, dovute in parte alle carat-
teristiche dei settori di intervento e in parte alla scelta regionale di soddisfare una platea di benefi-
ciari più o meno ampia. La dimensione media più elevata, oltre 2 milioni di euro, è stata registrata
nella Provincia di Bolzano, dove la maggior parte degli investimenti finanziati riguardano il settore
ortofrutticolo. Le Regioni con gli investimenti di dimensioni più ridotte, pari a circa 500 mila euro,
sono l’Umbria e Liguria dove i progetti finanziati sono concentrati, rispettivamente, nel settore del-
l’olio di oliva e della floricoltura.

Un aspetto importante da evidenziare è quello della consistente riduzione della dimensione
media degli investimenti rispetto ad analoghi interventi finanziati nel corso del periodo di program-
mazione 1989/93. Tale fenomeno può essere in parte spiegato con la necessità della amministrazio-
ni di tener conto del notevole incremento delle domande di finanziamento pervenute, di cui si è det-
to precedentemente.
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Progetti 
finanziati

Investimenti 
finanziati 

n° (000 euro) 1994/99 1989/93 var.%
65                 105.981,8 1.630,5 1.676,9 -2,8

115               159.446,0 1.386,5 2.387,1 -41,9
24                 48.207,6 2.008,7 1.799,3 11,6
40                 50.103,3 1.252,6 1.894,9 -33,9
55                 71.966,5 1.308,5 2.073,8 -36,9
15                 14.765,6 984,4 568,6 73,1
16                 8.368,4 523,0 1.154,1 -54,7

108               134.272,8 1.243,3 1.281,1 -3,0
89                 53.666,6 603,0 869,5 -30,7
41                 20.320,3 495,6 907,3 -45,4

101               78.029,8 772,6 1.089,1 -29,1
75                 46.553,9 620,7 1.993,4 -68,9
19                 13.857,4 729,3 1.597,0 -54,3

763              805.540,2 1.055,8 1.493,9 -29,3

25                 115.307,3 4.612,3 - -
788             920.847,5 1.168,6 1.493,9 -29,3

Investimento  medio

Piemonte
Lombardia
P.A. Bolzano
P.A. Trento
Veneto
Friuli V.G.
Liguria
Emilia Romagna*
Toscana
Umbria
Marche
Lazio
Abruzzo
TOTALE PO

POM
TOTALE

Tab. 3.8 - Reg. 951/97. Progetti finanziati per regione al 31.12.99

* I valori per l’Emilia Romagna sono dati dalla somma dei due PO.
Fonte: elaborazione su dati MiPAF.

I settori in cui si sono concentrati gli interventi sono quelli della carne, del latte e dei prodotti
lattiero-caseari, delle uova, dei cereali, dell’olio di oliva, del vino, dell’ortofrutta, dei fiori e delle
piante, delle sementi, delle piante officinali, tartufi e funghi (tabella 3.9).

Oltre il 52% dei progetti finanziati e oltre il 60% del valore degli investimenti previsti è con-
centrato nei settori della carne e dell’ortofrutta, con un investimento medio abbastanza elevato e su-
periore al milione di euro. A questo proposito va considerato che questi due settori, in particolare,
sono quelli con caratteristiche di “industrializzazione” più accentuate per la forma societaria, la dif-
fusione delle unità locali, il numero di addetti12.

Il settore con l’investimento medio più elevato è quello delle uova dove però sono stati finan-
ziati relativamente pochi progetti. I settori con investimenti più ridotti, circa 300 mila euro, sono
quelli dell’olio di oliva e delle piante officinali, tartufi e funghi. Nel caso dell’olio di oliva la di-
mensione ridotta degli investimenti è strettamente correlata alle caratteristiche strutturali del setto-
re: forte presenza di piccoli impianti di produzione (frantoi), ridotto numero di addetti, diffusione
locale degli impianti di produzione13.

Alcune considerazioni interessanti, infine, possono scaturire dalla lettura di alcune informa-
zioni aggiuntive che derivano dal sistema di monitoraggio avviato dal MiPAF e implementato con
le informazioni rilevate dalle amministrazioni regionali14.

Una delle informazioni più interessanti riguarda la forma societaria delle imprese beneficiarie
degli aiuti. Le cooperative e i consorzi che rappresentano circa il 41% sono i più diffusi, seguiti dal-
le società di capitali, con circa il 35% del totale. Ovviamente questi valori assumono rilevanza di-
versa a seconda del settore di intervento e delle caratteristiche strutturali dello stesso. Nel settore

12 Per approfondimenti vedi Henke R., Sardone R., L’industria alimentare italiana. Struttura e localizzazione regionale, Studi e
Ricerche, INEA, 1998.

13 Cfr. nota precedente.

14 L’ultimo rapporto disponibile è aggiornato a 30/6/99. Per approfondimenti su questi aspetti si veda: MiPAF, Stato di attua-
zione dei Programmi Operativi al 30 giugno 1999. Reg. 951/97 - QCS 1994-1999, dattiloscritto, Roma, novembre 1999.
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Investimenti 
finanziati 

Investimento  
medio

n° %
220       28,8 256.408,3     1.165,5            
111       14,5 144.655,2     1.303,2            

8           1,0 11.236,9       1.404,6            
21         2,8 13.957,8       664,7               
79         10,4 22.209,5       281,1               

105       13,8 97.309,2       926,8               
185       24,2 241.013,1     1.302,8            
14         1,8 6.199,7         442,8               
16         2,1 11.503,6       719,0               

4           0,5 1.291,1         322,8               
763     100,0 805.784,3 8.533,2

(000 euro)

Progetti finanziati

Carne
Latte e prodotti lattiero-caseari
Uova
Cereali
Olio di oliva
Vino
Ortofrutta
Fiori e piante
Sementi
Piante officinali, tartufi e funghi
Totale

Tab. 3.9 - Reg. 951/97. Progetti finanziati per settore al 31.12.99

* I valori per l’Emilia Romagna sono dati dalla somma dei due PO.
Fonte: elaborazioni su dati MiPAF.

vitivinicolo e nell’ortofrutta la maggior parte dei beneficiari è costituita da cooperative o consorzi,
mentre nel settore della carne per lo più da società di capitali. Nell’olio di oliva, invece, quasi la to-
talità di finanziamenti è stata diretta a ditte individuali o a società di persone.

L’obiettivo del Reg.951/97 non è solo quello di creare un settore agroalimentare competitivo ed effi-
ciente, ma è anche quello di far sì che i vantaggi economici che ne derivano siano a beneficio anche dei
produttori agricoli15. A questo proposito è interessante analizzare i dati sulle imprese non direttamente be-
neficiarie degli aiuti, ma con legami a monte e a valle delle fasi di trasformazione e commercializzazione.

Come evidenziato in precedenza, la tipologia societaria più diffusa tra i beneficiari è quella
della cooperativa e del consorzio, che hanno, appunto, come base sociale le aziende agricole confe-
renti la produzione agricola trasformata e/o commercializzata. Dalle informazioni derivanti dal mo-
nitoraggio, le aziende socie di queste cooperative e consorzi sono oltre 40 mila, concentrate in par-
ticolare nel settore vinicolo e in quello ortofrutticolo.

Un altro dato interessante è quello dell’elevato numero delle aziende agricole produttrici (oltre 50
mila) aventi contratti pluriennali con le imprese agroalimentari beneficiarie degli aiuti. È, infatti, attra-
verso l’esistenza di tali contratti che le amministrazioni regionali accertano i vantaggi per il settore pri-

15 Nella programmazione 2000-2006 l’obbligo regolamentare è previsto dall’art.26 del Reg.1257/99.

Società 
di 

capitali

Società di 
persone

Ditta 
individuale

Cooperative 
e consorzi

Altro Aziende 
socie di coop. 
e/o consorzi

Aziende 
fornitrici di 

materie 
prime

Carne 81 39 4 14 1 1.971           6.439         
Latte e prodotti lattiero-caseari 26 8 0 19 0 3.034           4.594         
Uova 3 1 0 2 0 23                76              
Cereali 4 1 2 1 1 468              1.398         
Olio di oliva 1 9 7 4 0 1.165           3.158         
Vino 7 2 0 47 0 17.310         25.548       
Ortofrutta 24 15 3 82 0 14.986         11.209       
Fiori e piante 2 3 0 3 0 1.032           210            
Sementi 1 0 0 2 0 268              250            
Piante officinali, tartufi e funghi 0 1 1 0 0 -                   3                
Totale 149 79 17 174 2 40.257         52.885       

Tab. 3.10 - Reg. 951/97. Tipologie di beneficiari

Fonte: elaborazioni su dati MiPAF.
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mario.
3.3.2 L’attuazione del Regolamento 867/90

Il Regolamento 867/90 prevede una serie di interventi che riguardano il miglioramento delle
imprese di utilizzazione boschiva, finalizzati prevalentemente all’adeguamento del parco macchine
e all’acquisto di attrezzature leggere, nonché al miglioramento della commercializzazione dei pro-
dotti legnosi tramite la creazione di aree di deposito e trattamento del legname. Va ricordato che
l’ambito di applicazione del Regolamento si ferma alla fase della prima trasformazione del legno
(lavorazione in segheria) e della commercializzazione della materia prima lavorata, non interessan-
do i comparti più a valle della filiera legno.

La dotazione finanziaria complessiva ammonta a circa 32,7 milioni di euro (tabella 3.11), ben
poca cosa rispetto agli interventi finanziati a favore delle imprese agricole (Reg. 950/97) e delle im-
prese agro-alimentari (Reg. 951/97). La quota FEOGA è pari a circa 9 milioni di euro, il contributo
pubblico complessivo (quota nazionale più quota FEOGA) ammontano a circa 17 milioni di euro,
dal quale deriva un tasso di cofinanziamento pubblico pari, in media, al 52,8%16.

Per quanto riguarda l’avanzamento finanziario dei programmi, si può osservare come, al
30/06/99, data ultima a cui sono disponibili i dati, il ritardo nella capacità di impegnodi alcune Re-
gioni (Marche e Piemonte, in particolare) incide negativamente sul valore medio, che risulta pari
all’89%. Ricordando che anche per gli interventi finanziati a titolo di questo Regolamento il termi-
ne ultimo per assumere gli impegni è stato il 31/12/99, il rischio che si corre è quello di una perdita
netta di risorse. Anche in questo caso alcune Regioni hanno scelto di fare overbookingper evitare
che la mortalità dei progetti possa incidere sulla capacità di spesa finale.

Più positivo appare, invece, il livello raggiunto nella capacità di spesache in media risulta
pari al 47%. La Regione dove è stata registrata la performance migliore è senza dubbio l’Abruz-
zo, dove è già stato speso oltre il 95% delle risorse a disposizione. La nota veramente positiva è
che diverse Regioni hanno raggiunto livelli di spesa elevati e superiori al 60%, mentre quella ne-
gativa è che alcune Regioni (Toscana, Piemonte e Marche) non hanno ancora proceduto alle li-

16 Per la nuova programmazione vale, anche per gli interventi nel settore silvicolo volti al miglioramento delle condizioni di
trasformazione e commercializzazione (Reg. 1257/99 art.30), quanto affermato nella nota 7.

Costo 
totale

Impegni Pagamenti
Capacità

di impegno
Capacità
di spesa

Capacità
di utilizzo

(000 euro) (valori %)
4.736,4 2.330,3 0,0 49,20 0,00 0,00

699,3 699,3 370,3 100,00 52,95 52,95
4.385,2 4.954,4 3.674,6 112,98 83,79 74,17
1.621,2 1.561,2 956,5 96,30 59,00 61,26
3.776,3 2.819,9 2.561,6 74,67 67,83 90,84
3.116,3 3.194,8 2.161,9 102,52 69,37 67,67
1.736,3 1.789,5 1.169,3 103,06 67,34 65,34
1.076,8 1.021,0 343,4 94,82 31,89 33,64
4.053,2 4.059,4 0,0 100,15 0,00 0,00
1.623,2 1.623,2 1.068,0 100,00 65,80 65,80
1.230,7 263,9 69,7 21,44 5,67 26,42
2.681,4 2.902,0 1.231,7 108,22 45,94 42,45
2.009,5 1.951,2 1.918,6 97,10 95,48 98,33

32.745,9 29.170,0 15.525,7 89,08 47,41 53,22

Piemonte
Valle d'Aosta
Lombardia
P.A. Bolzano
P.A. Trento
Veneto
Friuli V.G.
Liguria
Toscana
Umbria
Marche
Lazio
Abruzzo
Totale PO

Tab. 3.11 - Reg. 867/90. Avanzamento finanziario al 30.06.99

Fonte: MiPAF.



quidazioni.
I progetti finanziati sono in totale 431 e, anche in questo caso, sono solo una parte di un grup-

po più ampio di progetti presentati. Infatti, questi ultimi sono stati oltre 1.000 e, tra questi, circa
850 sono stati dichiarati idonei. Si può osservare immediatamente che il “tasso di non idoneità”, in-
feriore al 20%, è molto più basso di quello riscontrato per gli interventi nelle imprese agro-alimen-
tari. La motivazione principale sta nella minore complessità dei progetti finanziati che, in larga mi-
sura, prevedono semplicemente l’acquisto di macchine e attrezzature.

Il confronto tra progetti idonei e progetti finanziati fa emergere, anche in questo caso, la scar-
sità di risorse finanziarie a disposizione rispetto alla potenziale domanda di investimenti; circa il
50% dei progetti idonei, infatti, non riesce ad essere finanziato. La necessità di investimenti nel set-
tore è d’altronde evidente se si analizza la filiera legno italiana, che si caratterizza per lo scollamen-
to tra la fase della produzione di materia prima nazionale e quella della trasformazione industriale,
in particolare rispetto al comparto mobili-arredamento. La produzione silvicola nazionale non ri-
esce, infatti, a garantire la qualità e la costanza negli approvvigionamenti che i comparti industriali
richiedono e che soddisfano con grossi quantitativi di materia prima importata.

Infine, la dimensione media per il complesso degli investimenti finanziati è molto ridotta e pa-
ri a poco più di 67 mila euro. A livello regionale, la dimensione media più elevata (circa 225 mila
euro) è stata registrata in Toscana, seguita dall’Abruzzo (115 mila euro). Tutte le altre Regioni fan-
no registrare valori al di sotto dei 100 mila euro, con i picchi più contenuti nella Provincia di Bol-
zano, Marche e Umbria (rispettivamente con 23, 33 e 37 mila euro). Questi valori particolarmente
bassi sono sicuramente legati alle tipologie di investimenti finanziati, come già detto, prevalente-
mente destinati all’acquisto di macchine e attrezzature, che dovrebbero far riflettere sull’opportuni-
tà di una tale polverizzazione nella concessione degli aiuti, in un settore che forse necessiterebbe di
interventi strutturali di più larga portata.
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Progetti 
finanziati

Investimenti 
finanziati 

Investimento  
medio

n°
29                 2.330,3 80,4
13                 699,3 53,8
56                 4.954,4 88,5
68                 1.561,2 23,0
51                 2.819,9 55,3
49                 3.194,8 65,2
22                 1.789,5 81,3
19                 1.021,0 53,7
18                 4.059,4 225,5
43                 1.623,2 37,7
8                   263,9 33,0

38                 2.902,0 76,4
17                 1.951,2 114,8

431             29.170,0 67,7

(000 euro)
Piemonte
Valle d'Aosta
Lombardia
P.A. Bolzano
P.A. Trento
Veneto
Friuli V.G.
Liguria
Toscana
Umbria
Marche
Lazio
Abruzzo
Totale PO

Tab. 3.12 - Reg. 867/90. Progetti finanziati per regione al 30.06.99

Fonte: elaborazioni su dati MiPAF.



4.1 Introduzione

In questi ultimi anni le politiche a favore delle aree rurali sono sempre più orientate a sostene-
re strategie di sviluppo basate sull’attuazione di progetti integrati, sostenibili e promossi da part-
nership composte dalle forze economiche, sociali e dalle istituzionali locali.

L’Iniziativa Comunitaria LEADER (Liaisons entre actions de développement de l’économie
rurale)1 sta rappresentando una importante occasione per sperimentare e diffondere questa metodo-
logia di azione nelle zone rurali dell’UE. Si tratta, quindi, di una esperienza innovativa (sia per
l’approccio che per gli strumenti utilizzati) rispetto alle politiche a finalità strutturale e di sviluppo
rurale condotte fino ad oggi.

Il LEADER II prosegue e rafforza quanto già avviato con il precedente programma LEADER
I, attuato nella fase di programmazione 1989/93. L’Iniziativa è stata ideata con l’obiettivo di contri-
buire a generare in ogni territorio la capacità di promuovere e realizzare in maniera autonoma e au-
topropulsiva il proprio sviluppo. L’assunto di base è che ogni dinamica di sviluppo deve partire al-
l’interno della comunità locale dal confronto delle forze (economiche, sociali e istituzionali) che vi
agiscono ed essere costruito sulla storia e i fattori competitivi specifici di ogni area. La Commissio-
ne, perciò, si è posta con questa Iniziativa diversi obiettivi:

- incentivare lo sviluppo sinergico di iniziative per favorire la risoluzione di problematiche che
investono l’intero sistema socio-economico di un’area;

- creare dei partenariati che coinvolgano operatori economici e sociali, pubblici e privati, a li-
vello locale nella definizione e realizzazione delle azioni per promuovere lo sviluppo;

- individuare e sperimentare azioni innovative e immateriali, capaci di innescare nuove dinami-
che di sviluppo e incrementare il valore aggiunto delle risorse locali, che possano costituire un
esempio anche per altre zone rurali;

- realizzare progetti in comune fra diverse aree rurali dell’UE.

Il LEADER II sostiene, con un contributo comunitario di circa 1.755 milioni di euro per tutta l’U-
nione, l’attuazione di Piani di Sviluppo Locale (PAL) elaborati da Gruppi di Azione Locale o Operatori
Collettivi2, che interessano zone obiettivo 1 e 5b di dimensione locale (con meno di 100.000 abitanti).

Per conseguire gli obiettivi prefissati, la Commissione ha articolato il LEADER in quattro mi-
sure. In particolare: la misura A-Acquisizione di competenzeprevede la realizzazione, da parte delle
amministrazioni (nazionali o regionali), delle azioni di assistenza tecnica necessarie per progettare
e realizzare l’Iniziativa a livello locale; la misura B-Programmi di sviluppo ruraledefinisce le stra-
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CAPITOLO 4

IL PROGRAMMA DI INIZIATIVA COMUNITARIA LEADER II

1 L’iniziativa è stata introdotta con la Comunicazione n. 94/C 180/12 del 15 giugno 1994 a norma dell’articolo 11 del Regola-
mento (CEE) n. 2082/93.

2 I GAL costituiti da un insieme di partner pubblici e privati elaborano PAL multisettoriali finalizzati alla (ri)vitalizzazione
delle aree rurali attraverso un insieme integrato di interventi sia di carattere economico (piccoli interventi a sostegno del
settore agricolo, turistico, artigianale, agroalimentare, ambientale) che socio-culturale (azioni per sensibilizzare, informare,
e formare le popolazioni locali); mentre gli OC costituiti da soggetti pubblici o privati (camere di commercio, associazioni,
ecc.) realizzano Piani di Azione Locale tematici, ad esempio per la protezione dell’ambiente, la valorizzazione dei prodotti
tipici, ecc.



tegie, le misure3 e le azioni ammissibili dei Piani di Sviluppo locale; la misura C-Cooperazione
Transnazionaledelinea l’ambito di competenza e le modalità di realizzazione di progetti di coope-
razione fra territori LEADER appartenenti ad almeno due Stati membri diversi; la misura D-Crea-
zione di una Retepromuove la creazione di una rete fra i territori rurali attraverso al costituzione di
un Osservatorio Europeo per le aree rurali e di unità di animazione nazionali.

4.2 L’attuazione del LEADER II in Italia

Il LEADER nel nostro Paese dispone di un finanziamento globale di più di 876 milioni di euro
dei quali 466 sono destinati ai Programmi delle Regioni dell’obiettivo 5b e 410 a quelli delle Re-
gioni dell’obiettivo 1.

La ricerca dello sviluppo attraverso il confronto fra le parti economiche sociali e istituzionali
che vi partecipano, si è tradotta operativamente con la definizione e applicazione di procedure di at-
tuazione per il LEADER II basate su una forte concertazione fra i soggetti coinvolti a livello comu-
nitario, nazionale/regionale e locale. Il MiPAF svolge un compito di indirizzo e coordinamento a li-
vello nazionale, mentre le Regioni e le due Provincie Autonome sono responsabili dell’attuazione
mediante la gestione dei Programmi LEADER Regionali (PLR).

A livello locale attualmente sono operativi 203 beneficiari, tra Gruppi di Azione Locale e
Operatori Collettivi, che intervengono prevalentemente in aree marginali di piccole dimensioni (di
circa 708 kmq in cui risiedono mediamente 49.000 abitanti) con Piani di Azione Locale con un co-
sto medio di 4 milioni di Euro.
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3 La misura B è a sua volta articolata in sei submisure 1. Assistenza tecnica allo sviluppo rurale; 2. Formazione professionale e
aiuti all’assunzione; 3. Turismo rurale; 4. Piccole imprese, artigianato e servizi zonali; 5. Valorizzazione in loco e commer-
cializzazione dei prodotti agricoli, silvicoli e della pesca; 6. Tutela e miglioramento dell’ambiente e delle condizioni di vita.

Aree Leader II Aree Leader 
obiettivo 1

Aree Leader 
obiettivo 5b

Italia

10.080.216 6.479.158 3.601.058 57.460.977

143.767 83.544 60.223 301.318

70 77 59 188

23 30 11 18

17 22 11 8

2,8 2,5 3,2 4,0

203 122 81 -

49.656 53.108 44.458 -

708 685 743 -

876 409 466 -

107 101 112 -

15 11 18 -

330 206 123 -

38 50 26 -

4 3 6 -

20 63 129 -

Popolazione (1996)

Superficie 

Densità

Tasso di disoccupazione

Tasso di attività in agricolura 

Dimensione media UL

GAL/OC selezionati

Media popolazione per area LEADER

Superficie media aree Leader

Investimenti totali (Meuro)

di cui: impegnati (%)

          spesi (%)

Contributo UE (Meuro)

% contributo UE/investimenti totali

Investimento medio per GAL (Meuro)

Investimento medio per abitante (euro)

Tab. 4.1 - Il LEADER II in Italia

Fonte: elaborazioni su dati ISTAT; INEA - Banca dati della Rete nazionale per lo Sviluppo Rurale.

6.118.158

79.804

50.149

654

67



A due anni dalla conclusione dell’Iniziativa il 107% delle risorse finanziarie risulta impegna-
to. Nel quadro delle politiche a finalità strutturale e di sviluppo rurale e rispetto alle Iniziative Co-
munitarie, il LEADER presenta, in linea generale, un basso grado di spesa dei fondi messi a dispo-
sizione, pari solo al 15% degli investimenti complessivi previsti.

Nel ricercare le motivazioni di questa insufficiente dinamicità e per comprendere come si è
strutturata l’applicazione dell’Iniziativa nel nostro Paese, è necessario considerare diverse variabili,
di carattere procedurale e metodologico, che hanno condizionato, e stanno ancora influenzando, la
realizzazione. L’analisi dello stato di attuazione dell’Iniziativa in Italia, infatti, evidenzia l’esistenza
di considerevoli differenze fra le Regioni in relazione ai tempi, alle scelte programmatiche delle ri-
sorse investite e alle modalità di applicazione a livello locale.

4.2.1 Le fasi di applicazione

L’attuazione dell’Iniziativa LEADER II può essere riassunta in tre fasi che vedono impe-
gnate in misura diversa la Commissione Europea, le amministrazioni nazionale e regionali, i
GAL e gli OC:

- la prima fase di “programmazione regionale e di valutazione a livello comunitario”, conclusa
con l’approvazione, da parte della CE, dei Programmi LEADER Regionali che rappresentano
il primo livello di definizione degli obiettivi, delle strategie e delle attività da realizzare nei
territori interessati in ogni Regione;

- la seconda di “programmazione locale e valutazione a livello regionale”, terminata con l’ap-
provazione, da parte delle Regioni, dei Piani di Sviluppo Locale nell’ambito dei quali i GAL e
gli OC hanno definito in maniera dettagliata il territorio di intervento, gli obiettivi e le strate-
gie di sviluppo e le azioni da realizzare, nonché le modalità di esecuzione delle attività pianifi-
cate a livello locale;

- la terza di “attuazione a livello locale”, ancora in corso, con la quale vengono realizzate le atti-
vità pianificate.

Come si può osservare dalla figura 4.1, l’iter attuativo del LEADER è piuttosto complesso.

I Programmi LEADER Regionali inviati alla Commissione sono stati oggetto, seppur in
misura diversa, di un lungo iter (1994-1996) in cui hanno subito numerose modifiche ed inte-
grazioni. Infatti, dalla data di trasmissione della Comunicazione sul LEADER II agli Stati mem-
bri (luglio 1994) alla data della Decisione della Commissione relativa all’approvazione dei
PLR, con la loro pubblicazione sui Bollettini Ufficiali Regionali, sono intercorsi mediamente
730 giorni. I primi programmi approvati sono stati quelli dell’Abruzzo, della Campania e della
Basilicata (aprile 1995), mentre gli ultimi sono stati quelli del Lazio e della Sicilia. Anche la fa-
se di selezione dei GAL e di erogazione del primo anticipo è stata piuttosto lunga, richiedendo
mediamente 510 giorni. Il primo aspetto da sottolineare è la forte variabilità dei tempi di attua-
zione delle Regioni e delle Provincie Autonome. In particolare emerge che, nella prima fase di
elaborazione e approvazione dei PLR, le Regioni dell’obiettivo 1 sono state mediamente più di-
namiche di quelle dell’obiettivo 5b. Queste ultime però hanno erogato il primo anticipo ai bene-
ficiari in minor tempo.

Anche i tempi di approvazione dei PAL sono stati abbastanza lunghi4 (mediamente 337 giorni
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4 Questo valore si riferisce all’arco temporale intercorso fra la pubblicazione sui BUR dei PAL e la selezione del primo bene-
ficiario in ogni regione. Come si vedrà più avanti i gruppi non sono stati selezionati in un’unica data.



dalla pubblicazione del PLR sul BUR all’approvazione della graduatoria). L’Iniziativa ha suscitato

un grande interesse a livello locale, che si è concretizzato con un numero elevato di proposte giunte

alle amministrazioni regionali. In alcune Regioni, questa forte partecipazione, di fatto, si è tradotta

in un appesantimento ed un aggravio delle procedure di selezione. A tal proposito, si possono con-
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nel territorio

GAL/OC

Presentazione del PAL alla Regione 

Prima Fase

Comunicazione agli Stati membri (UE)

Istituzione Partnership di Concezione e Decisione (REGIONE)

Elaborazione del PLR   (REGIONE)

Approvazione del PLR con Decisione CE (UE)

Pubblicazione del PLR sul BUR    (REGIONE)

Creazione della
Partnership locale

Animazione e informazione
nel territorio

Analisi dei fabbisogni

Elaborazione del PAL

Valutazione dei PAL da parte della 
Partnership di Concezione e Decisione

Selezione dei PAL da parte della Partnership di Concezione 
e Decisione

Erogazione del primo anticipo al GAL/OC

Selezione dei progetti locali

 Animazione e informazioneOrganizzazione del gruppoTerza  Fase

Seconda Fase

di valutazione (UE/Stato)
e

programmatica (Regioni)

programmatica (Gruppo locale)
e

di valutazione (Regioni)

di attuazione a livello locale

Fig. 4.1 - L’attuazione del LEADER II in Italia: fasi, procedure e soggetti coinvolti



siderare la Sicilia (con 90 manifestazioni di interesse e 55 PAL presentati) e la Puglia (con 53 mani-
festazioni di interesse e 31 PAL presentati).
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Media n. 
giorni

Media n. giorni 
nelle Regioni 

obiettivo 5b

Media n. giorni 
nelle Regioni 

obiettivo 1

730 758 684

337 337 336

175 142 227

1.242 1.237 1.247

Fasi della programmazione

I Fase  di negoziato terminata con l’approvazione dei PLR

II Fase  fino alla selezione dei beneficiari

III Fase  dalla selezione all'erogazione del primo anticipo*

Totale

Tab. 4.2 - I tempi di attuazione del LEADER II in Italia

* Sono escluse le Regioni Lazio, Sicilia e la Provincia Autonoma di Bolzano.
Fonte: INEA - Banca dati della Rete Nazionale per lo Sviluppo Rurale.

Regioni obiettivo 5b

Regioni obiettivo 1

Totale

Manifestazioni di 
interesse

PAL presentati PAL selezionati

148 95 81

295 206 122

443 301 203

Tab. 4.3 - Le domande presentate e selezionate per il LEADER II in Italia

Fonte: INEA - Banca dati della Rete Nazionale per lo Sviluppo Rurale.

La numerosità delle candidature non ha, comunque, inciso sempre sull’efficienza procedurale

delle Regioni. Ad esempio, in Calabria e in Friuli Venezia Giulia, grazie ad una definizione precisa

dei criteri di selezione ed un’intensa attività di concertazione a livello locale, è stato possibile velo-

cizzare questa fase.

È opportuno segnalare che le modalità di selezione dei beneficiari non sono state omogenee

tra Regione e Regione. Possiamo, infatti, distinguere tre metodi: in fase unica, in due fasi, progres-

sivamente5. In genere, la scelta di effettuare la selezione dei GAL/OC in un’unica fase ha permesso

di conseguire, come si vedrà meglio in seguito, una maggiore efficienza nella spesa.

Sintetizzando le informazioni sui tempi di attuazione delle prime due fasi esaminate (quel-

la relativa alla selezione dei PLR e quella relativa alla selezione dei GAL e di erogazione del

primo anticipo) emerge che le Regioni più efficienti sono state l’Emilia Romagna, la Calabria,

la Sardegna e il Friuli e quelle meno efficienti il Lazio, la Sicilia, il Molise, il Veneto, il Pie-

monte e la Puglia.

La fase attuativa vera e propria del programma a livello locale è iniziata con l’erogazione del

primo anticipo ai Gruppi Locali6. In questa fase, rispetto alle precedenti, assumono un ruolo deter-

minante i problemi derivanti dalla disomogeneità dei diversi sistemi contabili coinvolti. Infatti, ri-

percorrendo tale fase, è emerso che la Delibera del CIPE e la Decisione Comunitaria non determi-

5 La selezione in due fasi ha comportato l’emissione di due bandi distinti, mentre nella selezione progressiva le Regioni, pur
avendo emesso un solo bando, hanno proceduto alla finanziamento dei PAL in tempi diversi.

6 Fa eccezione il caso della Provincia Autonoma di Bolzano che segue procedure finanziarie differenti.



nano automaticamente la disponibilità effettiva delle risorse attribuite. Il trasferimento della prima
anticipazione ai beneficiari del LEADER ha richiesto mediamente 6 mesi.

In generale l’avvio delle attività previste nei PAL è stato piuttosto lento. I beneficiari dell’Ini-
ziativa, anche per la poca esperienza nella gestione di un piano, hanno spesso impiegato tempi ab-
bastanza lunghi per predisporre la propria struttura operativa e definire l’organizzazione interna.
Anche la realizzazione degli interventi programmati ha incontrato delle difficoltà, soprattutto quan-
do i GAL/OC sono stati impegnati nelle emissioni dei bandi per l’individuazione dei destinatari dei
finanziamenti previsti per alcune azioni dei PAL7.

Nelle Regioni in cui la selezione e l’accredito del primo anticipo ai PAL sono avvenuti nel
corso del 1997, i gruppi hanno emesso i primi bandi tra la fine del 1997 e i primi mesi del 1998.
Mediamente tra la data di emissione del bando e la data di scadenza dello stesso intercorrono 57
giorni. Tra la data di scadenza e la data di approvazione della graduatoria passano invece circa 50
giorni8.

4.2.2 La revisione dei programmi

Dalla loro approvazione ad oggi i PLR hanno subito diverse modifiche, quasi esclusivamente le-
gate alla revisione dei piani finanziari. La ripartizione attuale dei contributi, infatti, è il risultato di una
serie di “aggiustamenti” dei Piani finanziari dei Programmi che le Regioni hanno effettuato in corso
d’opera in seguito alla selezione dei PAL, all’indicizzazione dei contributi assegnati al LEADER9, al-
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Regioni che hanno 
selezionato in fase unica

Emilia Romagna

Liguria

Piemonte
Prov. di Bolzano

Prov. di Trento

Toscana
Umbria

Valle D'Aosta

Veneto
Puglia

Basilicata

Calabria

Sicilia

Regioni che hanno 
selezionato in due fasi

Campania

Sardegna

Regioni che hanno 
selezionato 

progressivamente

Friuli Venezia Giulia

Molise

Abruzzo
Marche

Lombardia

Lazio

Tab. 4.4 - Modalità di selezione dei GAL per Regione

Fonte: INEA - Banca dati della Rete Nazionale per lo Sviluppo Rurale.

7 Per quanto riguarda la fase di selezione dei progetti locali possono essere individuati tre distinti percorsi procedurali a se-
conda che il destinatario del finanziamento sia il GAL/OC o un soggetto terzo già individuato nel PAL a cui spetta diretta-
mente la realizzazione del progetto o un soggetto terzo da individuare. In questo ultimo caso i GAL/OC dovevano procedere
alla selezione dei beneficiari attraverso un bando pubblico di gara.

8 Le informazioni sono tratte in questo caso dalla banca dati della Rete Nazionale per lo Sviluppo Rurale e riguardano un
campione di 283 Bandi emessi da GAL e OC.

9 Inizialmente, in Italia l’investimento complessivo previsto era pari a 754 milioni di euro. Successivamente la Commissione
ha attribuito un ulteriore finanziamento di 40,66 Meuro di cui 22,01 Meuro alle regioni dell’obiettivo 5b e 18,65 Meuro alle
regioni dell’obiettivo 1.



l’attuazione delle misure previste nei Programmi regionali e alle richieste di variante presentate dai
GAL/OC nel corso di attuazione dell’Iniziativa a livello locale.

Da una lettura dei piani finanziari dei PLR emergono alcune differenze fra scelte effettuate
dalle Regioni nella distribuzione delle risorse di natura pubblica e privata e tra i diversi fondi di fi-
nanziamento.

In linea generale, al 31/12/99, la spesa pubblica rappresenta il 62% degli investimenti previsti
nelle aree dell’obiettivo 5b e il 78% nelle aree dell’obiettivo 1. Mentre per quanto riguarda la distri-
buzione per Fondo, nell’obiettivo 1 è più rilevante il FEOGA (maggiormente finalizzato al soste-
gno di azioni nel settore agricolo), in quelle dell’obiettivo 5b ha più importanza il FESR, indirizza-
to al finanziamento di azioni nel settore extra-agricolo. La distribuzione del FSE è sostanzialmente
simile in tutte e due le circoscrizioni.
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Costo 
totale

Privati

Totale Risorse 
nazionali

Mis.A Mis.B Mis.C M&V Totale

Tot.UE FESR FSE FEOGA

Emilia R. 25,5 18,2 7,8 3,9 0,9 3,1 10,4 7,3 0,0 24,8 0,5 0,1 25,5

Friuli 17,1 13,6 6,1 4,5 0,8 0,8 7,5 3,5 0,0 16,7 0,3 0,1 17,1

Lazio 74,5 46,5 19,9 11,5 2,5 5,9 26,6 28,0 0,0 71,6 2,8 0,1 74,5

Liguria 19,0 10,8 4,8 3,5 0,1 1,2 5,9 8,2 0,0 18,6 0,3 0,1 19,0

Lombardia 18,8 13,5 5,5 3,7 0,5 1,4 7,9 5,3 0,0 17,9 0,7 0,2 18,8

Marche 44,6 23,4 10,3 4,4 1,3 4,6 13,1 21,3 0,0 42,6 1,8 0,2 44,6

Piemonte 51,1 25,0 11,3 6,3 0,7 4,2 13,8 26,1 0,3 48,9 1,6 0,3 51,1

Prov. di Bolzano 24,0 16,3 6,0 3,7 0,9 1,4 10,3 7,7 0,0 23,9 0,0 0,1 24,0

Prov. di Trento 10,6 7,5 2,7 1,1 0,2 1,5 4,8 3,0 0,1 10,4 0,1 0,0 10,6

Toscana 65,6 40,1 18,1 9,3 2,1 6,7 22,1 25,4 0,1 63,0 2,0 0,5 65,6

Umbria 38,4 22,8 10,3 5,7 1,0 3,6 12,5 15,6 0,0 36,3 1,8 0,3 38,4

Valle d'Aosta 1,8 1,3 0,6 0,2 0,1 0,3 0,7 0,5 0,0 1,4 0,3 0,0 1,8

Veneto 75,2 51,5 19,9 10,3 3,9 5,6 31,6 23,7 0,4 72,5 2,0 0,3 75,2

Obiettivo 5b 466,0 290,5 123,3 68,0 15,0 40,3 167,2 175,5 0,8 448,6 14,2 2,4 466,0

Abruzzo 31,8 23,8 16,0 6,9 1,0 8,1 7,8 8,0 0,0 30,9 0,8 0,1 31,8

Basilicata 43,2 32,9 22,0 8,8 5,3 7,8 11,0 10,3 0,8 40,4 1,6 0,4 43,2

Calabria 53,4 39,9 26,0 11,2 2,9 12,0 13,9 13,5 0,0 52,0 0,9 0,5 53,4

Campania 49,9 43,6 29,0 9,5 6,4 13,1 14,6 6,2 0,0 48,9 0,5 0,5 49,9

Molise 20,9 16,3 11,0 3,5 2,1 5,4 5,4 4,6 0,0 20,1 0,4 0,4 20,9

Puglia 59,8 44,8 29,9 9,5 2,7 17,7 14,9 14,9 0,0 57,5 1,5 0,7 59,8

Sardegna 78,0 63,7 36,4 15,0 4,5 16,8 27,3 14,4 0,4 76,3 1,2 0,2 78,0

Sicilia 72,5 54,6 36,2 13,2 6,7 16,2 18,4 17,9 0,0 69,6 2,2 0,7 72,5

Obiettivo 1 409,5 319,7 206,3 77,7 31,7 97,0 113,4 89,8 1,2 395,7 9,1 3,5 409,5

Totale 875,5 610,2 329,6 145,7 46,7 137,2 280,6 265,3 1,9 844,3 23,4 5,9 875,5

Spesa pubblica

Unione Europea

Tab. 4.5 - Le risorse finanziarie del LEADER II al 31.12.1999 (milioni in Euro)

Fonte: Programmi LEADER Regionali.

In alcune Regioni la quota di contributo pubblico (in Campania, Sardegna e Friuli Venezia
Giulia) e la quota privata (in Piemonte e Marche) sono nettamente maggiori del valore medio e ri-
spetto ai massimali solitamente applicati con i programmi comunitari.



Per quanto riguarda la distribuzione dei fondi, la Provincia di Trento e la Puglia tendono a pri-
vilegiare maggiormente, rispetto ai valori medi nazionali, gli investimenti finanziati con il FEOGA;
mentre la Lombardia, il Friuli Venezia Giulia e la Liguria hanno destinato oltre il 70% delle risorse
al FESR.

Per quanto riguarda la distribuzione delle risorse fra le misure previste dal LEADER, non si re-
gistrano significative differenze fra le aree dell’obiettivo 1 e 5b. È da segnalare che solo poche am-
ministrazioni (solo 6 su 21) si sono avvalse della misura A “acquisizione di competenze”10. In realtà
l’attivazione di questa misura era prevista originariamente in 15 amministrazioni, 9 delle quali hanno
poi deciso di rimodulare i piani finanziari in favore di altri interventi (principalmente la misura B).

Questo aspetto porta a confrontare gli attuali piani finanziari con gli originali per comprendere
verso quali settori in fase di attuazione sono state orientate le risorse. Come mostra la tabella 4.6, vi
è stato un incremento della disponibilità finanziaria del LEADER pari al 25% nelle Regioni dell’o-
biettivo 5b e all’8% in quelle dell’obiettivo 1.
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Costo 
totale

Privati

Totale Risorse 
nazionali

Mis.A Mis.B Mis.C M&V Totale

Tot.UE FESR FSE FEOGA

Emilia Romagna 24 23 23 24 23 24 23 24 24 22 -28 24

Friuli 18 25 25 38 26 -17 25 -3 -100 19 21 35 18

Lazio 23 42 22 76 1 -19 63 0 23 21 -55 23

Liguria 21 21 23 64 -69 -10 20 21 -100 39 -83 -27 21

Lombardia 28 33 22 37 0 0 43 17 35 -42 0 28

Marche 24 22 22 31 0 20 22 27 26 0 -33 24

Piemonte 28 22 22 26 17 16 22 35 -75 34 -21 30 28

Prov. di Bolzano 25 25 25 26 66 6 25 25 25 25

Prov. di Trento 22 22 22 24 20 22 22 24 -84 35 -90 -40 22

Toscana 23 22 22 22 23 21 22 26 -94 27 0 0 23

Umbria 23 22 22 40 22 1 22 25 -100 31 -29 0 23

Valle d'Aosta -3 23 23 111 22 0 23 -38 -16 216 12 -3

Veneto 30 22 22 65 22 -18 22 52 -81 43 -57 -36 30

Obiettivo 5b 25 26 22 42 14 1 28 23 -86 30 -27 -14 25

Abruzzo -1 -1 0 0 0 0 -2 0 -100 0 0 -47 -1

Basilicata 11 12 12 167 1 -29 12 5 -61 17 -22 12 11

Calabria 12 12 12 44 -13 -1 12 12 -100 14 -10 18 12

Campania -3 12 12 10 14 13 12 -50 -100 0 -48 -17 -3

Molise 16 11 11 21 11 6 12 35 -100 18 46 0 16

Puglia 12 12 12 13 14 12 12 12 -100 21 -42 40 12

Sardegna 6 10 12 19 87 -3 7 -10 -86 8 87 -1 6

Sicilia 11 11 11 11 11 11 11 12 -100 15 11 12 11

Obiettivo 1 8 10 11 24 13 2 9 -1 -90 11 -12 6 8

Totale 16 17 15 32 13 1 20 14 -89 20 -21 -3 16

Spesa pubblica

Unione Europea

Tab. 4.6 - Variazioni percentuali delle risorse finanziarie del LEADER II (1996-99)

10 La Misura A è stata attivata solamente da Piemonte, Veneto, Trentino Alto Adige, Toscana, Basilicata e Sardegna.

Fonte: elaborazioni su Programmi LEADER Regionali.



Alcune Regioni evidenziano variazioni più consistenti, determinate principalmente dalla mag-
giore o minore contribuzione dei privati nel quadro complessivo degli investimenti previsti. È que-
sto il caso del Veneto (dove il contributo privato registra un incremento addirittura del 52%), del
Piemonte, del Molise e, all’opposto, della Valle d’Aosta e della Campania (le uniche Regioni in cui
si registra una riduzione del 3% delle risorse complessive dei PLR) che mostrano una caduta della
quota privata del 38% e del 50%, rispettivamente.

È probabile che nelle prime tre Regioni considerate il LEADER abbia risposto in maniera più ef-
ficace alle esigenze locali e stimolato maggiormente la capacità propositiva e progettuale degli opera-
tori locali. Negli altri casi (ai quali si aggiungono anche la Sardegna, il Friuli e il Lazio) la diminuzio-
ne del contributo privato può essere ricondotta a motivazioni di natura diversa. È possibile che l’im-
postazione iniziale dei programmi non sia stata in grado di soddisfare le necessità di intervento locali,
generando così una caduta di interesse degli operatori nelle aree coinvolte. In secondo luogo, non si
può trascurare che, essendo trascorsi circa tre anni fra la fase di elaborazione dei Programmi e la loro
attuazione, molte delle condizioni su cui sono stati costruiti i Piani di Sviluppo Locale sono andate
modificandosi rendendo, quindi, necessaria una revisione di quanto pianificato. Infine, è necessario
considerare che la Campania, la Sardegna e il Lazio hanno selezionato un numero consistente di bene-
ficiari fra la fine del 1998 e l’inizio del 1999 a pochi mesi, cioè, dalla chiusura della fase di assunzio-
ne degli impegni. È probabile che in queste Regioni siano stati privilegiati interventi realizzati diretta-
mente dai GAL, che implicano una minore difficoltà di attuazione dal punto di vista burocratico-am-
ministrativo e che in massima parte sono finanziati esclusivamente con fondi pubblici.

Se consideriamo la distribuzione delle risorse fra i diversi fondi di finanziamento e fra le diverse mi-
sure dei PLR appaiono con più evidenza le modifiche subite dai programmi nella fase di realizzazione.

Rispetto all’impostazione iniziale, il FESR ha una peso maggiore sia nelle regioni dell’obietti-
vo 1 sia in quelle dell’obiettivo 5b pari, rispettivamente, al 24% e al 42%. In particolare, in Basili-
cata (+167%), Valle d’Aosta (+111%), Lazio (+76%) e Veneto (+65%) si registrano le variazioni
più significative. Anche il Fondo Sociale incrementa la disponibilità di risorse mediamente del
13%, ad eccezione della Calabria (-13%) e della Liguria (-69%).

La diminuzione dei fondi destinati all’attuazione delle azioni previste con il FEOGA potrebbe di-
pendere dalle difficoltà incontrate dalle Regioni nella notifica dell’intensità degli aiuti concessi. È pro-
babile, quindi, che le amministrazioni regionali e i GAL abbiamo privilegiato gli interventi imputabili
al FESR, di più facile gestione amministrativa. Inoltre, si può considerare il fatto che, inizialmente, è ri-
sultato piuttosto difficile individuare il fondo di competenza di molti interventi programmati.

Per quanto riguarda l’attuazione delle diverse misure è già stato accennato che la maggior par-
te delle Regioni non ha attivato la Misura A. Le risorse non utilizzate sono state riassegnate princi-
palmente alla Misura B la cui disponibilità è aumentata del 20%.

La misura C, attivata da tutte le Regioni ad eccezione della Provincia Autonoma di Bolzano,
invece mostra una riduzione degli investimenti a causa delle difficoltà di realizzazione dei progetti
di cooperazione. Alcune Regioni, comunque, hanno ampliato in maniera consistente la disponibilità
finanziaria della misura. Fra queste vi sono la Valle d’Aosta, che ha raddoppiato la dotazione inizia-
le, la Sardegna (+87%) e il Molise (+46%).

4.2.3 L’attuazione a livello locale: i beneficiari selezionati, le strategie e le azioni dei PAL

Vi sono alcuni aspetti che più degli altri caratterizzano  le modalità di applicazione dell’Inizia-
tiva : la nascita e il consolidamento di partenariati dei GAL/OC, la combinazione strategica di di-
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versi settori di intervento previsti nei Piani di Azione Locale, la tipologia di azioni in corso di rea-
lizzazione, con particolare riguardo anche ai progetti di cooperazione transnazionale11.

I Gruppi di Azione Locale e gli Operatori Collettivi

La quasi totalità dei beneficiari (191 su 204) hanno preso la forma di GAL (Gruppi d’Azione
Locale), caratterizzati da una compagine sociale mista pubblica/privata, mentre una piccola quota
ha scelto la forma di Operatori Collettivi (OC) un insieme di partner o pubblici o privati.
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Emilia R.

Friuli V.G.

Lazio

Liguria

Lombardia

Marche

Piemonte

Prov. di Bolzano

Prov. di Trento

Toscana

Umbria

V. D'Aosta

Veneto

 Obiettivo 5b

Abruzzo

Basilicata

Calabria

Campania

Molise

Puglia

Sardegna

Sicilia

Obiettivo1 

Totale

GAL OC TOTALE

4 0 4

3 0 3

10 0 10

6 0 6

4 0 4

6 0 6

13 0 13

3 0 3

2 0 2

10 0 10

6 0 6

1 0 1

12 1 13

80 1 81

7 0 7

10 2 12

16 0 16

22 0 22

3 1 4

14 3 17

17 2 19

23 2 25

112 10 122

192 11 203

Tab. 4.7 - Gruppi di Azione Locale e Operatori Collettivi selezionati in Italia

Fonti: INEA - Banca dati della Rete nazionale per lo Sviluppo Rurale.

Mediamente ogni Gruppo è composto da 19 soci. La componente privata è lievemente più
rappresentata essendo in media 11 soci rispetto a 8 di quella pubblica.

La nascita, la composizione, la rappresentatività sul territorio delle partnership create per la
realizzazione del LEADER a livello locale sembra essere uno degli aspetti più innovativi e di mag-
gior successo dell’Iniziativa. Sulla base di informazioni raccolte da 150 gruppi, emerge una situa-

totale obiettivo 5b

totale obiettivo 5b

11 I dati commentati in questo paragrafo sono stati elaborati sulla base delle informazioni contenute in una Banca dati dei PAL
e dei GAL, che la Rete Nazionale per lo Sviluppo Rurale sta implementando con le informazioni fornite dai diversi Gruppi
di Azione Locale e Operatori Collettivi.



zione estremamente articolata della tipologia di soggetti (sia pubblici sia privati) delle diverse part-
nershiplocali.

Nelle Regioni dell’obiettivo 5b sembra esserci una relazione fra la “natura” e la dimensione
della partnership e la disponibilità finanziaria dei PAL. È questo il caso dell’Emilia, delle Marche,
della Toscana e dell’Umbria dove i beneficiari LEADER presentano partnership molto ampie, com-
poste principalmente da soggetti privati, che gestiscono Piani di sviluppo per un investimento com-
plessivo superiore ai 6 milioni di euro.

Gli investimenti promossi nei Piani d’Azione Locale

La definizione a livello locale delle strategie di sviluppo più rispondenti ai fabbisogni econo-
mici e sociali dei territori rappresenta un secondo aspetto particolarmente innovativo.

Dal punto di vista generale prevalgono gli investimenti diretti al “turismo rurale” e alla “valo-
rizzazione in loco e commercializzazione dei prodotti locali”, ai quali sono destinati rispettivamen-
te il 29% e il 19% delle risorse totali. La differenza più sostanziale, tra le aree obiettivo 1 e quelle
obiettivo 5b, è rappresentata dalla sub-misura “assistenza tecnica allo sviluppo rurale” che nelle
prime pesa per oltre il 22% contro solo il 14% delle seconde.

Questo risultato è in parte giustificato dal fatto che all’interno di questa sub-misura rientrano
azioni (studi, animazione, consulenze ai GAL, ecc.) propedeutiche agli interventi più propriamente

149

Fig. 4.2 - Le aree del LEADER II in Italia



di sviluppo rurale che sono previsti dalle altre cinque sub-misure; va però anche evidenziato che
nell’assistenza tecnica rientrano anche il finanziamento dei costi di gestione dei Gruppi (in genere
intorno al 10%). Infine, non sono da considerare residuali, sia in termini di disponibilità finanziarie
che per l’importanza che rivestono in un approccio integrato, le risorse destinate alla “tutela e mi-
glioramento dell’ambiente e alle condizioni di vita” e quelle destinate alla “formazione professio-
nale e aiuti all’assunzione”.

Dalla distribuzione regionale delle risorse destinate dai PAL ad ogni submisura, emergono al-
cuni “modelli” di comportamento dei gruppi, in parte riconducibili alle indicazioni fornite dalle Re-
gioni all’interno dei PLR.

È questo, ad esempio, il caso della Liguria, dove tutti i PAL selezionati risultano essere specia-
lizzati prioritariamente sul turismo rurale e sulle PMI e l’artigianato, e del Piemonte con Piani cen-
trati sul turismo rurale e la valorizzazione delle produzioni tipiche12.

Un ulteriore aspetto che può essere considerato peculiare dell’Iniziativa riguarda la tipologia
di azioni e interventi in corso di realizzazione. Sulla base dei piani finanziari dei PAL si è cercato di
riunire sotto voci omogenee le diverse tipologie di azione, indipendentemente dal settore di inter-
vento. Questa analisi rivela che sono gli interventi di accompagnamento allo sviluppo rurale (servi-
zi, promozione e commercializzazione, valorizzazione del patrimonio locale) a beneficiare della
maggior parte delle risorse, ben il 66%. Questo dato appare molto più significativo se confrontato
con gli investimenti promossi con gli altri programmi strutturali per lo sviluppo rurale. Tali diffe-
renze confermano la tipicità di LEADER II come strumento che privilegia azioni di promozione al-
lo sviluppo di carattere “soft”.

Accanto agli interventi portati avanti con la misura B un ruolo non trascurabile è assunto dai
progetti di cooperazione transnazionale. Da una lettura delle informazioni raccolte risulta che sono
attualmente in corso di realizzazione circa 120 progetti che vedono coinvolti 127 GAL italiani (più
del 50% di quelli selezionati). Ad eccezione della Provincia Autonoma di Bolzano, in tutte le Re-
gioni sono stati avviati mediamente 7 progetti. La Regione più attiva su questo fronte è l’Emilia
Romagna con ben 18 progetti. I gruppi normalmente sono impegnati su almeno due progetti di co-
operazione transnazionale centrati principalmente sul turismo (più del 40% dei progetti) e la valo-
rizzazione dei prodotti tipici (35% dei progetti), gli stessi settori che hanno ricevuto una maggiore
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Totale Totale
N. 

GAL/OC
*

 Soggetti 
pubblici

Soggett i 
privati

 Soggett i 
pubblici

Soggetti privati

Obiettivo 5b 79 1.730          776         954            22 10 12

Obiettivo 1 71 1.133          471         662            16 7 9

Totale 150 2.863          1.247      1.616         19 8 11

Partnership Media componenti partnership  

di cui di cui

Tab. 4.8 - La composizione della partnership nei GAL/OC

* L’elaborazione è stata effettuata su un campione di 150 GAL/OC.
Fonte: INEA - Banca dati della Rete Nazionale per lo Sviluppo Rurale.

12 Per approfondimenti sugli obiettivi e le strategie previste nei PLR si veda.”Repertorio dei Programmi Leader Regionali in
Italia”, INEA, 1999b.



attenzione anche nella realizzazione dei PAL. Non pochi sono i progetti che riguardano l’ambiente
e la cultura (21% sul totale), soprattutto se si tiene presente che tali tematiche si ritrovano, in ma-
niera orizzontale, anche in progetti non specificamente rivolti alla valorizzazione delle risorse am-
bientali o storico-culturali.

4.2.4 L’avanzamento finanziario

La tabella 4.9 mostra lo stato di avanzamento finanziario del LEADER per Regione al 31 di-
cembre 1999, data limite per l’assunzione degli impegni.
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Tab. 4.9 - Avanzamento finanziario del LEADER II per regione

Le risorse finanziarie stanziate per il LEADER sono state interamente impegnate nel rispetto
delle scadenze previste dai regolamenti dei Fondi Strutturali. Da segnalare che alcune regioni come la
Toscana (162%), l’Emilia Romagna (118%) e la Valle d’Aosta (117%) hanno previsto di realizzare in-
terventi per un ammontare complessivo decisamente superiore a quello inizialmente programmato.

Per quanto riguarda la capacità di spesa (in media il 15%) invece, si riscontrano delle differen-
ze tra le Regioni obiettivo 1 e le Regioni dell’obiettivo 5b. Le prime, infatti, evidenziano valori in-
feriori. Le Regioni più efficienti, dal punto di vista finanziario, risultano essere Bolzano, Emilia

Fonte: MiPAF.

Costo totale Impegni Pagamenti Capacità di Capacità di Capacità di
PLR impegno pagamento utilizzo

(meuro) (valori %)

Bolzano 24,0 24,4 10,7 101,7 44,6 43,8

Emilia R. 25,5 30,1 8,9 118,2 35,0 29,6

Friuli V.G. 17,1 18,3 4,2 106,5 24,3 22,8

Lazio 74,5 79,0 3,0 106,0 4,0 3,8

Liguria 19,0 18,7 4,8 98,7 25,1 25,5

Lombardia 18,8 18,7 2,5 99,6 13,1 13,1

Marche 39,0 41,0 5,4 104,7 13,9 13,3

Piemonte 51,1 52,0 16,6 101,7 32,6 32,0

Toscana 65,6 106,5 8,5 162,5 12,9 7,9

Trento 10,6 10,5 0,9 99,4 8,3 8,3

Umbria 38,7 38,7 3,2 100,0 8,4 8,4

Valle d’Aosta 1,8 2,1 0,1 117,3 8,4 7,2

Veneto 75,2 82,5 13,2 109,7 17,5 16,0

obiettivo 5b 460,9 522,4 81,9 113,3 17,8 15,7

Abruzzo 31,8 30,3 7,6 95,3 23,8 25,0

Basilicata 43,2 43,3 8,7 100,1 20,2 20,2

Calabria 53,4 55,4 7,9 103,7 14,7 14,2

Campania 49,9 52,5 4,4 105,2 8,8 8,3

Molise 20,4 20,2 1,2 99,1 6,0 6,0

Puglia 59,8 58,7 4,3 98,3 7,1 7,2

Sardegna 78,0 78,2 14,3 100,2 18,3 18,2

Sicilia 72,5 71,8 0,0 99,1 0,0 0,0

obiettivo 1 408,9 410,4 48,3 100,3 11,8 11,8

Totale 869,8 932,8 130,2 107,2 15,0 14,0



Romagna e Piemonte con una capacità di realizzazione superiore al doppio della media; nelle re-
gioni dell’obiettivo 1, le migliori sono l’Abruzzo13, la Basilicata e la Sardegna con circa il 20% del-
le risorse spese.

In generale, ad una maggiore capacità di spesa si associa una maggiore efficienza procedurale.
Se si confrontano i tempi di attuazione dell’Iniziativa (dalla Comunicazione agli Stati membri fino
alla selezione dei GAL) in rapporto alla capacità di realizzazione dei PLR, possono essere indivi-
duate 4 tipologie di Regioni (fig. 4.3):

- quelle più efficienti (quadrante IV);

- quelle meno efficienti (quadrante II);

- quelle intermedie, perché efficienti solo dal punto nell’attuazione procedurale (quadrante III);

- quelle intermedie, perché efficienti solo dal punto di vista finanziario (quadrante I).
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Fig. 4.3 - Efficienza procedurale e finanziaria del LEADER II per Regione

13 Per l’Abruzzo è da segnalare che la data ultima per l’assunzione degli impegni e la realizzazione degli interventi è ridotta di
un anno rispetto alle altre Regioni.

Ricadono nelle due tipologie intermedie sei Regioni. Fra queste va segnalato che la Basilicata
e il Veneto pur avendo impiegato tempi di programmazione più lunghi rispetto alla media presenta-
no un grado di avanzamento finanziario piuttosto elevato. Due possibili interpretazioni spiegano



questa dinamica positiva: da un lato l’attivazione della misura A può aver inciso sui tempi di attua-
zione, e, dall’altro, la rimodulazione del piano finanziario, con un conseguente spostamento di ri-
sorse tra fondi può aver velocizzato la spesa. Quest’ultimo aspetto viene confermato per tutte le Re-
gioni finanziariamente più efficienti (ad eccezione del Piemonte e dell’Emilia Romagna), nelle qua-
li si evidenziano variazioni più consistenti rispetto a quanto programmato con i PLR nel 1996. È
probabile che, in seguito all’attività di concertazione effettuata con i soggetti locali in fase di appro-
vazione dei PAL e dei GAL e le maggiori informazioni acquisite successivamente alla approvazio-
ne dei PLR sull’ammissibilità degli interventi per fondo, queste siano riuscite e riprogrammare gli
investimenti in maniera più efficace.

Le Regioni che ricadono nel terzo quadrante, invece, testimoniano alcune difficoltà nella rea-
lizzazione degli interventi. In generale, comunque bisogna sottolineare che le procedure per la rile-
vazione degli impegni e pagamenti si differenziano notevolmente tra Regione e Regione. In alcuni
casi il loro monitoraggio finanziario si basa sulla scorta delle auto-dichiarazioni dei Gruppi (è il ca-
so dell’Emilia Romagna), in altri vengono considerate “spese” solo quanto effettivamente collauda-
to dall’amministrazione regionale.

Infine, esiste una relazione tra le modalità di selezione e l’efficienza finanziaria. Ad eccezione
della Sardegna e del Friuli Venezia Giulia, le Regioni più efficienti sono quelle che hanno previsto
un’unica fase di selezione.

4.3 Risultati e problematiche finora emersi

È stato più volte sottolineato come il LEADER sia, nel quadro delle politiche di sviluppo rurale,
un’Iniziativa piuttosto complessa. Questa complessità deriva direttamente dal sistema di obiettivi che con
essa si intendono conseguire. Lo sviluppo dal basso, la costituzione di partnership locali, l’avvio di pro-
getti integrati rappresentano, infatti, delle innovazioni di rilievo che il LEADER sta introducendo, non
senza incontrare difficoltà nella definizione e messa a punto di dispositivi per lo sviluppo delle zone rurali.

Il paragrafo precedente ha sottolineato come l’avvio dell’Iniziativa sia stata caratterizzata da ritardi
e difficoltà che si sono tradotte anche in una certa lentezza nella spesa e nella realizzazione delle iniziati-
ve. In linea generale occorre osservare che, pur discostandosi dalle usuali procedure utilizzate per i fondi
strutturali, l’Iniziativa non è stata in grado di offrire strumenti di gestione amministrativa snelli e flessibi-
li. Questo problema, che si inquadra nel più generale discorso delle difficoltà che incontra il nostro Paese
nella messa in atto delle politiche comunitarie, si riflette con implicazioni ancor più rilevanti nel LEA-
DER, in cui il tempo riveste un’importanza cruciale soprattutto per l’impostazione e l’organizzazione del
lavoro a livello locale. In realtà, il ritardo è stato poi recuperato proprio a livello locale mediante una for-
te accelerazione delle attività dei gruppi, che ha consentito di raggiungere e superare la soglia del 100%
degli impegni al 31 dicembre 1999. Non si può nascondere che il poco tempo a disposizione, in alcuni
casi, può essere andato a scapito della qualità dei progetti e delle iniziative poste in essere.

In questo paragrafo cercheremo di stabilire le principali problematiche incontrate e di sottoli-
neare i vantaggi che si stanno ottenendo dall’Iniziativa. Per semplicità di analisi distingueremo due
livelli di approfondimento: il livello regionale e il livello locale.

4.3.1 Risultati e problematiche a livello regionale

L’analisi delle difficoltà e opportunità incontrate a livello regionale può essere distinta sulla ba-
se delle fasi di applicazione dell’Iniziativa: programmazione, gestione, monitoraggio e valutazione.
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Con riferimento a quanto visto in precedenza, è evidente che la fase di programmazione e
quella di selezione dei beneficiari siano stati i momenti con maggiori carenze. In media dal lancio
dell’iniziativa (luglio 1994) sono occorsi quasi tre anni prima che le Regioni procedessero alla se-
lezione dei beneficiari (gruppi d’azione locale e altri operatori collettivi). La fase di programma-
zione, quindi, si è protratta per un lungo periodo. Principalmente si è riscontrata una certa difficol-
tà nell’introdurre alcuni concetti chiave considerati cardine dell’Iniziativa. L’inserimento del prin-
cipio della “programmazione dal basso” si è dovuto conciliare, nel quadro più generale della pro-
grammazione regionale, con la necessità di raccogliere all’interno dei Programmi LEADER Re-
gionali le necessità e le esigenze manifestate dal livello locale e di coordinare e rendere comple-
mentari tali bisogni con gli altri programmi di carattere strutturale portati avanti nelle aree rurali
(in particolare ci riferiamo ai DocUP dell’obiettivo 5b ed ai POP nelle regioni dell’obiettivo 1). Lo
stesso concetto di innovazione, come carattere guida dell’azione del LEADER, è stato oggetto di
approfondimento, riflessione e negoziato tra il livello locale e quello regionale nonché tra le Re-
gioni e la stessa Commissione. La costruzione dei Programmi LEADER Regionali e la loro appro-
vazione hanno, quindi, impiegato un lasso di tempo piuttosto lungo, con i conseguenti ritardi nel-
l’avvio delle iniziative locali.

Inoltre, non si può non evidenziare come le difficoltà di selezione, e la conseguente elevata
numerosità dei gruppi nel LEADER, abbia risposto, in alcuni casi, a logiche poco coerenti con la
messa a punto del dispositivo. La mancanza di obiettivi chiari e le pressioni politiche hanno giocato
un ruolo rilevante in questa fase. Le iterazioni tra questi due aspetti hanno condotto ad una disper-
sione di risorse, con finanziamenti medi per Gruppo piuttosto ridotti. Le conseguenze di tali limiti
sono chiare: una minore “massa critica” a livello locale porta a mettere in atto strategie più mode-
ste, che difficilmente potranno avere una prosecuzione al di là degli incentivi pubblici. È da segna-
lare comunque che in alcune Regioni, fin dal lancio dell’Iniziativa, sono state avviate delle intense
attività di animazione e concertazione con il livello locale, finalizzate ad individuare le aree priori-
tarie e i temi da sviluppare. In molti casi le Regioni hanno esse stesse promosso e sostenuto il par-
tenariato locale, con un’attività di animazione che ha visto il coinvolgimento di strutture sub-regio-
nali. Altrove, invece, il Programma LEADER Regionale ha orientato in modo chiaro le scelte a li-
vello locale sia utilizzando le manifestazioni di interesse pervenute per la costruzione del Piano sia
mediante l’individuazione di temi coerenti con le altre politiche poste in essere a livello regionale.
Queste attività propedeutiche hanno favorito, da un lato, la presentazione di un numero ridotto di
piani e, dall’altro, una maggiore coerenza con gli obiettivi di sviluppo regionale.

La fase di gestione dell’Iniziativa è caratterizzata da debolezze e potenzialità. Un primo aspet-
to di carattere procedurale, legato al funzionamento dei Fondi, ha notevolmente rallentato l’azione
del LEADER, soprattutto in alcune Regioni. Ci riferiamo a quanto già sottolineato in precedenza, e,
in primo luogo, all’annoso problema della notifica dei regimi di aiuto. Per quanto riguarda gli inve-
stimenti sostenuti dal FEOGA, infatti, alcune Regioni in corso d’opera sono state costrette a prov-
vedere alla notifica dell’intensità degli aiuti concessi per non incorrere in sanzioni per il mancato
rispetto delle regole della concorrenza. Anche la compartecipazione dei tre Fondi Strutturali al fi-
nanziamento degli interventi, pensata per garantire un approccio multisettoriale e integrato allo svi-
luppo rurale, si è rilevata nel concreto fonte di ritardo. Infatti, per alcune tipologie di azioni (ad
esempio, quelle ricadenti nel settore del turismo rurale) è stato difficile individuare il Fondo perti-
nente e applicare le relative regole di funzionamento.

Ancora da approfondire sono gli effetti di due elementi legati alla gestione dell’Iniziativa a
livello regionale: la complementarità con le altre politiche strutturali per le aree rurali ed il lavo-
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ro svolto dalla “partnership di concezione e decisione”14. Per quanto riguarda il primo aspetto si
sono riscontrate situazioni opposte: in alcuni casi il LEADER ha agevolato la riuscita di investi-
menti sostenuti con altre politiche comunitarie e nazionali, in altri, invece, l’Iniziativa è stata
“spiazzata” dall’esistenza di altri strumenti ed incentivi. In quest’ultimo caso, è evidente il pro-
blema di un incisivo coordinamento a livello regionale. La costituzione della “partnership di con-
cezione e decisione” è stata pensata anche per ovviare a questo problema. Tuttavia, il suo funzio-
namento non è stato uniforme tra le Regioni. Vi sono realtà in cui questo organismo ha rappre-
sentato una vera e propria innovazione organizzativa, che ha permesso di raccordare settori e
strutture in precedenza divisi, portando ad una visione delle esigenze del territorio nel suo com-
plesso. In altre realtà, invece, la partnership ha costituito un ulteriore appesantimento delle pro-
cedure regionali, con l’interposizione di un soggetto nuovo in un sistema di competenze e re-
sponsabilità già di per sé complesso.

Per quanto riguarda le difficoltà di gestione merita di essere sottolineata, infine, la questione
relativa alla cooperazione transnazionale. Come si è visto nei paragrafi precedenti le poche risor-
se destinate alla misura C si sono ridotte ulteriormente con le rimodulazioni dei piani finanziari
e, attualmente, non raggiungono nemmeno il 3% del costo totale. Mentre l’avvio dei progetti di
cooperazione è stato sostenuto da un’attività di supporto da parte dell’Osservatorio Europeo fina-
lizzato principalmente alla costituzione del partenariato, la loro realizzazione, mediante l’utilizzo
della misura C, ha seguito un percorso difficile ed accidentato. In generale per la cooperazione
non sono state messe a punto procedure ad hoc(fanno eccezione poche Regioni) e pertanto i
Gruppi si sono trovati di fronte ad un quadro complesso ed intricato di norme, regole e tempi,
disomogeneo tra Regione e Regione ed anche tra Stato e Stato. Nonostante i suoi indubbi vantag-
gi, come si vedrà più avanti, l’attenzione dedicata in questo campo è stata carente, facendo sì che
la realizzazione dei progetti di cooperazione si rivelasse un anello debole del LEADER II. Proba-
bilmente questo è da imputare alla relativa incapacità, da parte delle istituzioni, di cogliere le op-
portunità offerte dall’aprire ad una dimensione transnazionale (ad esempio ampliando i circuiti
commerciali) le risorse locali.

Il LEADER, come le altre politiche sostenute dall’Unione Europea, prevede un’intensa attivi-
tà di monitoraggio e di valutazione degli investimenti realizzati. A queste attività non è stata riser-
vata fin dall’inizio la dovuta attenzione. Le Regioni, impegnate a definire l’impalcatura program-
matoria e procedurale del LEADER, solo negli ultimi tempi si sono dedicate a stabilire il sistema di
monitoraggio e le modalità di valutazione. Per quanto riguarda il monitoraggio fisico, il LEADER
presenta maggiori complessità rispetto agli altri programmi, in quanto con difficoltà si riesce a co-
gliere la natura degli investimenti promossi, come la loro stretta interdipendenza, l’immaterialità, le
piccole dimensioni. In effetti, il sistema di indicatori si sta costruendo in questo periodo, con l’ov-
via difficoltà di ricostruire ex-post le situazioni di partenza. Altre difficoltà si rinvengono nella va-
lutazione dell’Iniziativa: da un lato, devono essere adottate procedure identiche a quelle degli altri
programmi comunitari, dall’altro, per valutare il diverso approccio del LEADER in materia di svi-
luppo rurale, devono essere analizzati anche gli aspetti specifici dell’Iniziativa. Un ausilio in questa
direzione è stato offerto dall’Osservatorio Europeo, che ha elaborato una metodologia per la valuta-
zione del valore aggiunto del LEADER, che costituisce un punto di riferimento per comprendere
gli insegnamenti dell’Iniziativa Comunitaria (AEIDL, 1999).
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4.3.2 Risultati e problematiche a livello locale

Con questo paragrafo si cerca di riportare limiti e potenzialità di carattere procedurale e di me-
todo che il LEADER ha incontrato a livello locale. Questa analisi è stata svolta grazie alle attività
condotte dall’INEA nell’ambito del progetto “Rete nazionale per lo sviluppo rurale”, il cui compito
è la divulgazione delle informazioni e l’animazione del LEADER in Italia, come si vedrà meglio
nel paragrafo seguente.

Le difficoltà di carattere procedurale incontrate a livello regionale hanno chiaramente avuto
un riflesso a livello locale. I Gruppi, inoltre, si sono trovati di fronte ad una serie di adempimenti
burocratici che hanno rallentato la loro azione e che li hanno impegnati in modo stringente aldilà
dei loro compiti di animazione e di coordinamento delle iniziative.

Da un punto di vista più strettamente pratico, i Gruppi si sono dovuti confrontare con il reperi-
mento delle garanzie fideiussorie necessarie per far partire i Piani, la conformità delle prassi attuati-
ve alle varie regolamentazioni nazionali ed europee, gli aspetti giuridici e fiscali legati alla loro co-
stituzione. Chiaramente questi aspetti hanno dilatato notevolmente i tempi di accesso ai finanzia-
menti, deludendo così le attese degli operatori locali che, invece, speravano di poter accedere rapi-
damente alle risorse finanziarie grazie all’esistenza di un soggetto locale intermediario.

Le problematiche di natura gestionale e procedurale sono state acuite da altre di carattere so-
cio-culturale. Ad esempio, lo scarso spirito imprenditoriale a livello locale, accompagnato spesso
da una bassa disponibilità di risorse private per gli investimenti, ha reso necessaria un’intensa atti-
vità di animazione e di supporto tecnico alla progettualità.

Nonostante queste difficoltà, si avverte immediatamente la portata innovativa del sistema
LEADER. Riteniamo di particolare importanza sottolineare i risultati che si stanno raggiungendo
grazie a:

- l’approccio territoriale e dal basso;

- la costituzione delle partnership locali;

- la strategia e la natura degli investimenti che si stanno promuovendo;

- gli aspetti legati al sistema rete ed al sostegno della cooperazione transnazionale.

L’approccio territoriale e dal basso sta dimostrando alcuni vantaggi rispetto alle altre politiche
sperimentate nelle aree rurali. In primo luogo si è verificato come esso abbia portato alla riscoperta,
valorizzazione e promozione di risorse locali poco conosciute, come forme artigianali minori, spes-
so di tipo artistico, produzioni di nicchia che rischiano di scomparire, risorse storiche e naturalisti-
che al di fuori di grandi circuiti. Senza il LEADER molto probabilmente queste risorse sarebbero
andate perdute. Il loro sostegno e la loro promozione ha come effetto indiretto la promozione dell’i-
dentità locale e del patrimonio di valori connesso, con una conseguente inaspettata capacità di ag-
gregazione e di adesione delle comunità locali. Il coinvolgimento delle strutture locali ha molto
aiutato questo processo. Ad esempio, l’utilizzo delle scuole e la partecipazione degli studenti ha ge-
nerato un effetto di propagazione e di diffusione di queste iniziative. Secondariamente LEADER ha
offerto la possibilità di costruire ed organizzare in aree marginali alcune strutture tecniche, che han-
no raccolto e trattenuto professionalità diverse. Si è potuto così costruire un capitale umano forma-
to e competente in grado di coagulare interessi diversi attorno ad un progetto di sviluppo locale, di
conoscere le opportunità offerte da diverse politiche e di attivare nuovi finanziamenti nell’area. Si
tratta di un effetto esterno positivo con una forte portata innovativa proprio perché tende a costruire
e mantenere in realtà poco competitive un capitale di conoscenza. Il tipo di qualificazione è princi-
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palmente dedicato alla promozione di progetti ed alla gestione degli investimenti pubblici. In questi
casi il processo di apprendimento deriva da un sistema di learning by doingpiuttosto che da corsi
di formazione specifici. In questa chiave vanno lette le forme di partecipazione di gruppi ad altri
strumenti di politica economica che interessano le realtà locali. In Italia molti gruppi stanno parte-
cipando alla costruzione di Patti territoriali, hanno contribuito alla realizzazione di alcune misure
finanziate nell’ambito di altri programmi strutturali, si sono fatti promotori di altre iniziative. Si è
accresciuta così, a livello locale la confidenza con strumenti e politiche di sviluppo e si è diffuso al-
l’interno delle aree rurali un metodo di lavoro ed un linguaggio comune che prima non esisteva.

La costituzione delle partnership locali sta favorendo il dialogo ed il confronto fra soggetti che
sono espressione di ruoli, funzioni, cultura e organizzazione differenti, ma che sono accomunati dal
fatto di operare per/sullo stesso ambito territoriale. La definizione del GAL richiede un impegno
tanto maggiore in quelle realtà territoriali dove scarsa é la tradizione al dialogo ed al confronto, in
particolare fra la componente pubblica e privata. Nel nostro Paese, la costruzione dei Gruppi ha
rappresentato e sta rappresentando probabilmente una delle sfide più difficili con cui si stanno con-
frontando i territori italiani interessati dall’Iniziativa. Occorre comunque verificare come al di là
della adesione formale al progetto di sviluppo l’impegno reciproco dei singoli partner ed il loro
specifico ruolo nel sostegno delle attività avviate si stia mantenendo nel corso del tempo.

La strategia e la natura degli interventi promossi è un terzo punto forte dell’approccio LEA-
DER. Per quanto riguarda la strategia è apparso particolarmente interessante lo sforzo di “mettere
in rete le risorse locali”. Le modalità con cui avviene questa messa in rete sono spesso differenti in
relazione alla tipologia di risorse da valorizzare. Laddove vi è una risorsa strategica forte il LEA-
DER si è orientato alla creazione di collegamenti tra produttori, fornitori e clienti, cercando di ren-
dere il sistema più efficiente e incorporare nel prodotto e nei servizi un maggiore valore aggiunto.
In altri casi, in cui la risorsa era da “scoprire”, con il LEADER si è intervenuto per lo studio, la ca-
talogazione, l’individuazione di sistemi per la sua valorizzazione. Gli esempi sono numerosi ed in-
teressano i settori produttivi, le risorse naturali, la formazione, ecc. Con il LEADER sono stati così
sostenuti principalmente interventi softe di carattere immateriale, volti alla promozione delle risor-
se dell’area nel suo complesso. Tali tipi di investimenti non trovano in realtà altri canali di finanzia-
mento in altre politiche in campo nazionale e comunitario. Inoltre, sono state agevolate esclusiva-
mente micro-attività, piuttosto che grandi interventi. In questo modo sono entrate in un circuito
maggiormente competitivo anche aziende di piccole dimensioni e in settori spesso trascurati dalla
programmazione generale.

Infine l’utilizzo della rete e la realizzazione di progetti di cooperazione transnazionale ha per-
messo il confronto e la dialettica con altri territori rurali e ha agevolato un processo di apprendi-
mento di metodi, prassi ed esperienze. Accanto alla crescita di competenze, la cooperazione trans-
nazionale ha visto la costruzione di progetti in grado di aumentare l’accesso delle aree rurali al
mercato. Vanno in questa direzione l’ampliamento dei circuiti commerciali dei prodotti o delle va-
lenze turistiche ed ambientali delle singole aree.

4.4 L’attività della rete nazionale per lo sviluppo rurale

Il LEADER ha assegnato alla creazione di una rete tra territori rurali un ruolo significativo nel
conseguimento degli obiettivi di sviluppo. “I diversi interventi di LEADER II si articolano intorno
ad una rete europea di sviluppo rurale indispensabile per favorire la divulgazione delle informa-
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zioni sulle politiche di sviluppo rurale, gli scambi di esperienze tra operatori rurali, la diffusione
dell’innovazione e il trasferimento di know-how, in particolare a favore delle zone rurali più svan-
taggiate, nonché la realizzazione di progetti comuni” (Comunicazione C/94 180/12, pag. 49).

La creazione della rete diviene pertanto uno strumento di crescita per le aree rurali, che, tramite
lo scambio e la circolazione delle idee, agevola i processi di apprendimento, promuove l’immagine
delle aree rurali, permette l’accesso alle informazioni in quelle realtà lontane dai centri decisionali.

Il funzionamento e l’animazione della rete viene assicurato a livello europeo dall’Osservatorio
Europeo dell’Innovazione e dello Sviluppo Rurale, che si avvale di Unità di animazione a livello
nazionale, sorte con tempi e modalità diverse in 12 Stati membri.

In Italia lo snodo nazionale è costituto dal progetto “Rete nazionale per lo sviluppo rurale”. Il pro-
getto, presentato direttamente dal Ministero per le Politiche Agricole, che si è impegnato fin dall’inizio
a dare visibilità e credibilità all’Iniziativa, è stato affidato all’Istituto Nazionale di Economia Agraria;
approvato dalla Commissione Europea nel dicembre del 1996 è operativo dal febbraio del 1997.

Dalla sua nascita ad oggi la rete si è impegnata su più fronti per permettere lo scambio e l’ar-
ricchimento di quanti sono coinvolti direttamente e indirettamente nel LEADER.

Giusto per dare un’idea di quanto realizzato si riportano nella tabella seguente alcuni indicato-
ri di monitoraggio fisico.
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Indicatori
PAL presenti in archivio
Bandi giunti alla rete
Schede di GAL inviate all’Osservatorio Europeo
Seminari direttamente organizzati
Partecipanti a seminari
Utenti/giorno sito
Link con GAL
GAL utilizzatori del sistema di posta elettronica
Destinatari raggiunti con Leader in Breve
GAL apparsi almeno 1 volta sul bollettino Leader in Breve
Numero di pubblicazioni curate (titoli) 
Messaggi ricevuti (media annua) 
GAL ospiti nel sito 

Numero
203
948
147
36

1.535
60
89
169
400
96
43
735
14

Tab. 4.10 - Indicatori di monitoraggio fisico dell’attività della rete nazionale per lo sviluppo
rurale

Oltre alla diffusione delle informazioni provenienti dai Gruppi Locali sulle loro attività, dalla
sua costituzione ad oggi la rete ha approfondito alcune tematiche di particolare interesse per le aree
rurali. Con la collaborazione dei Gruppi sono stati mostrati casi per la valorizzazione delle risorse
locali, metodi per l’animazione, strumenti di gestione di programmi di sviluppo, ecc.

Risulta ancora piuttosto prematuro trarre un bilancio da questa esperienza. È comunque possi-
bile individuare alcuni problemi incontrati e le soluzioni che si sono adottate.

In primo luogo, i vantaggi di lavorare in rete non sono evidenti fin dall’inizio, soprattutto per-
ché le convulse fasi iniziali impegnano i Gruppi nell’avvio delle loro attività (costituzione, organiz-
zazione, risoluzione di conflitti interni) e lasciano poco spazio alla vita della rete. La domanda di
informazioni, in queste fasi, è quasi esclusivamente orientata a comprendere il sistema procedurale,
le norme che regolano le loro attività piuttosto che le soluzioni progettuali o la ricerca di idee. Con
la rete si è cercato di rispondere a tale esigenza, lo testimoniano alcuni incontri organizzati proprio



sul tema delle procedure o la disponibilità alla divulgazione dei bandi, nonché il coinvolgimento
dei gruppi nelle attività della rete, in modo tale da comprenderne i vantaggi.

Inoltre si sono create spesso delle situazioni di conflitto tra GAL e Regioni per l’interpretazio-
ne del dettato comunitario e l’adozione di determinate regole. Per questo motivo sono stati organiz-
zati degli incontri a livello regionale finalizzati alla costituzione di tavoli di concertazione.

Il confronto con l’Osservatorio Europeo e le altre unità nazionali ha permesso di arricchire il
programma di attività della rete italiana, mutuando e divulgando le esperienze degli altri paesi.

In questo ultimo periodo, inoltre l’attenzione si è spostata verso la nuova Iniziativa Comunita-
ria LEADER+, lanciata nel maggio 2000. Per accompagnare la sua programmazione, la “Rete na-
zionale per lo sviluppo rurale” intende produrre diversi supporti divulgativi finalizzati a capitalizza-
re e trasferire le prassi, le esperienze e i risultati finora maturati.
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La riforma della PAC del 1992 ha previsto una serie di strumenti che rendessero meno gravoso
per gli agricoltori il progressivo abbandono del sostegno dei prezzi delle produzioni agricole e la rifor-
ma dei meccanismi di mercato che ne regolava la commercializzazione. Le misure di accompagnamen-
to previste dall’UE per favorire il passaggio tra la vecchia e la nuova normativa sono (INEA, 1998b):

- il Regolamento 2078/92 che prevede l’erogazione di finanziamenti agli agricoltori che si im-
pegnano ad adottare metodi di produzione ecocompatibili, come la riduzione dei mezzi chimi-
ci, l’introduzione dell’agricoltura biologica e delle tecniche di produzione estensiva, la cura
del paesaggio e dello spazio rurale;

- il Regolamento 2079/92 che tende ad assicurare il ricambio generazionale nelle aziende agri-
cole attraverso il prepensionamento degli agricoltori;

- il Regolamento 2080/92 che prevede un regime di aiuti alle attività forestali nel settore agrico-
lo finalizzato al rimboschimento per fini produttivi o naturalistici dei terreni agricoli e al mi-
glioramento dei boschi esistenti.

Da un primo bilancio consuntivo sui dati della spesa FEOGA (tab. 5.1) relativi alle misure di
accompagnamento si osserva come, a livello comunitario, la quota maggiore di risorse sia stata dis-
tribuita agli agricoltori che hanno adottato le misure agroambientali previste dal regolamento
2078/92 (73%), mentre gli aspetti sociali legati agli interventi disciplinati dal regolamento 2079/92
sono stati trascurati (11%). In Italia questa situazione è risultata ulteriormente accentuata, tanto che il
regime di prepensionamento in agricoltura ha assorbito meno dell’1% delle risorse erogate per le mi-
sure di accompagnamento. Complessivamente queste misure hanno beneficiato, a livello comunita-
rio, del 4,2% della spesa del FEOGA - Garanzia con incidenze più elevate nei nuovi Stati membri
dell’UE (INEA, 1998b), mentre in Italia i finanziamenti erogati hanno raggiunto, nel periodo consi-
derato, il 6% della spesa del FEOGA - Garanzia. Questa situazione risulta influenzata, tanto a livello
nazionale che comunitario, dall’espansione delle misure agroambientali avvenuta negli ultimi anni.
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CAPITOLO 5

LE MISURE DI ACCOMPAGNAMENTO IN ITALIA

Italia 1.157 3,1 225,7 1.386
EU 15 6.853 1.038 1.519 9.410

Italia 83,5 0,2 16,3 100,0
EU 15 72,8 11,0 16,1 100,0

Italia 4,6 0,0 0,9 5,6
EU 15 3,0 0,5 0,7 4,2

Esecuzione finanziaria

Ripartizione percentuale

% su FEOGA - Garanzia

Tab. 5.1 - Spesa FEOGA dei Regolamenti (CEE) n. 2078/92, 2079/92 e 2080/92 nel periodo
1994-99 (milioni di euro)

Fonte: Commissione Europea.

Reg. 2078 Reg. 2079 Reg. 2080 Totale



5.1 L’applicazione del Regolamento (Cee) n. 2078/92

Il Regolamento 2078/92, approvato nell’ambito della riforma MacSharry del 1992, si propo-
neva l’obiettivo di favorire l’adozione nelle aziende agricole di pratiche a basso impatto ambientale
e la conservazione dell’agroecosistema, attraverso accordi volontari tra gli agricoltori e la pubblica
amministrazione. Tali accordi si estendevano per un periodo minimo di 5 anni e prevedevano l’ero-
gazione di specifiche compensazioni finanziarie destinate a coprire le perdite di reddito e i maggio-
ri costi causati dall’introduzione degli interventi previsti nelle singole misure agroambientali e dal
rispetto di specifici protocolli di produzione. La programmazione degli interventi da parte degli
Stati membri avveniva attraverso la predisposizione di un piano nazionale o molteplici piani zonali
di durata quinquennale. Tra il 1998 e il 1999 si è concluso il primo quinquennio di programmazio-
ne e applicazione delle misure agroambientali in numerosi Stati membri dell’Unione Europea.

5.1.1 L’applicazione in Italia

Nel periodo di applicazione 1994-98 il Regolamento 2078/92 ha visto crescere progressiva-
mente in Italia la superficie coinvolta dalle misure agroambientali che nell’ultima campagna con-
siderata ha complessivamente raggiunto i 2,3 milioni di ettari (tab. 5.2). L’adesione è risultata ri-
dotta soprattutto nella prima annata di applicazione del Regolamento, mentre già a partire dal
1995 si è avuto uno sviluppo maggiore che è proseguito negli anni successivi. Questo andamento
è legato sia al ritardo nel recepimento del Regolamento da parte di alcune Regioni sia alla pro-
gressiva diffusione di informazioni che hanno aumentato la confidenza degli agricoltori con que-
sto nuovo strumento di politica agraria. Non va tuttavia dimenticato che l’attuale crescita dipen-
de anche dall’andamento congiunturale del settore agricolo: nei primi anni di applicazione della
riforma MacSharry, la svalutazione della lira e l’andamento favorevole dei mercati internazionali
avevano quasi capovolto le previsioni sull’impatto negativo della riforma sui redditi agricoli e
pochi operatori avevano sentito la necessità di accedere alle misure di accompagnamento per in-
tegrare i redditi aziendali. Il successivo diverso andamento dei mercati agricoli ha determinato
negli agricoltori una modifica nei giudizi di convenienza nei confronti delle misure agroambien-
tali che - nonostante le diminuzioni delle produzioni - garantivano un’entrata sicura per il quin-
quennio di durata dell’impegno.

A livello territoriale le superfici interessate dagli interventi previsti dal Regolamento 2078/92
sono concentrate nelle Regioni settentrionali che con oltre un milione di ettari assorbono il 44%
della superficie complessiva interessata da impegni agroambientali. Il Piemonte è la Regione che
presenta la più elevata diffusione delle misure agroambientali con oltre 350.000 ettari, seguito da
Toscana, Sicilia e Sardegna che superano i 200.000 ettari. Significativi risultati in termini assoluti
sono stati raggiunti anche in Lombardia, P.A. Bolzano, Emilia Romagna, Lazio e Basilicata. Effetti
deludenti sono stati osservati invece in Abruzzo, Molise e Campania, ma se in quest’ultima Regio-
ne la limitazione alla diffusione delle misure agroambientali è in larga parte imputabile alla più re-
cente entrata in vigore del programma agroambientale, per le altre Regioni esistono delle problema-
tiche più complesse che hanno ridotto la partecipazione degli agricoltori.

La diffusione delle misure agroambientali ha permesso di raggiungere in Italia uno degli
obiettivi previsti dal Quinto Programma di Azione Ambientale (COM(92) 23) approvato nel 1992
che si poneva come traguardo di interessare con accordi agroambientali, entro il 2000, almeno il
15% della superficie agricola. La superficie interessata dal regolamento 2078/92 in Italia nel 1998,
rappresenta, infatti, il 15,5% della Superficie Agricola Utilizzata (SAU) nazionale e le prime stime
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dell’applicazione nel 1999 indicano un ulteriore incremento di questo indice. Il raggiungimento di
questo importante risultato è avvenuto tuttavia in misura differenziata a livello regionale: media-
mente la superficie interessata dalle misure agroambientali si riduce passando dal Nord (20%) al
Sud e Isole (11%). L’aumento dell’incidenza sulla SAU rispetto all’annata precedente va attribuita
soprattutto alle regioni del Mezzogiorno che sono riuscite a recuperare, ormai completamente, il ri-
tardo nell’applicazione accumulato durante la prima fase di programmazione. Oltre alle regioni
montane (Valle d’Aosta, Bolzano e Trento), che già negli anni passati evidenziavano percentuali
molto elevate di superficie sottoposta ad impegni agroambientali, nel 1998 anche il Piemonte, la
Toscana e la Basilicata hanno raggiunto valori superiori ad un quarto della superficie agricola re-
gionale. Tra le Regioni settentrionali una diffusione limitata si registra nel Veneto e in Friuli, men-
tre alcune carenze nella programmazione e un’attività di divulgazione troppo modesta hanno impe-
dito alle misure agroambientali di diffondersi nel territorio in Abruzzo, Molise e Campania (inci-
denza inferiore al 3% della superficie agricola regionale).
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Piemonte
Valle d'Aosta
Lombardia
Prov. Bolzano
Prov. Trento
Veneto
Friuli
Liguria
Emilia Romagna
Toscana
Umbria
Marche
Lazio
Abruzzo
Molise
Campania
Puglia
Basilicata
Calabria
Sicilia
Sardegna

Italia

n. % su az. ettari % su 1998 1999
agr. > 1 ha SAU totale

18.128 17,9 352.051 30,1 117.855 70.251
3.355 88,8 53.390 61,3 9.626 5.577

18.370 23,4 151.161 13,6 83.317 59.456
8.448 44,9 137.548 51,7 21.430 17.325
2.771 20,2 50.443 35,0 10.690 6.088
7.521 6,1 70.256 8,1 55.054 29.323
2.073 6,2 23.664 9,1 10.423 5.836
4.281 19,5 13.549 16,8 8.905 6.911

10.450 10,0 164.230 13,8 117.422 78.902
14.550 19,4 255.781 28,4 126.469 80.863

5.045 14,7 43.094 11,0 25.909 32.551
5.178 8,2 73.235 12,4 37.555 25.767

11.247 9,7 129.856 15,8 85.584 45.160
780 1,3 11.478 2,3 7.703 13.136
608 2,5 5.881 2,4 3.525 2.454

1.276 1,0 8.885 1,4 9.728 24.610
4.398 2,3 96.195 6,7 61.496 73.447
8.199 15,1 141.633 23,7 73.829 40.491
4.967 4,8 59.414 9,1 61.710 58.896

35.029 16,2 214.830 13,7 199.968 124.412
8.373 13,1 240.572 18,1 104.474 79.231

175.047 10,7 2.297.145 15,5 1.232.671 880.684

Beneficiari Superficie Finanziamenti 

(milioni lire)

Tab. 5.2 - Beneficiari, superficie investita e finanziamenti erogati nel 1998 dal Reg. 2078/92
(dati provvisori)

Note:
a) in percentuale su aziende agricole con superficie superiore ad 1 ettaro;
b) in percentuale sulla SAU regionale, come da Indagine sulle strutture 1997;
c) le cifre riportate sono per competenza;
d) previsioni di spesa in mancanza di dati definitivi sulle erogazioni.
Fonte: Elaborazione INEA su dati AIMA, Amministrazioni regionali e provinciali e ISTAT, Indagine delle strutture 1997.

L’impatto del Regolamento sul settore agricolo può essere valutato in termini generici osser-
vando, oltre all’incidenza della superficie interessata dalle misure agroambientali sulla SAU totale,
anche il numero di aziende beneficiarie rispetto al complesso delle aziende con SAU superiore ad
un ettaro. Nel 1998 i 175.000 beneficiari degli incentivi agroambientali rappresentavano quasi
l’11% delle aziende italiane con superficie maggiore all’ettaro (tab. 5.2). A livello territoriale la dif-

(a) (b)

(c) (d)



fusione aziendale segue un andamento inevitabilmente simile a quello registrato per la superficie:
l’incidenza si riduce passando dalle Regioni settentrionali (15,1%) a quelle del Sud e Isole (7,6%).
Il regolamento sembra assumere una particolare importanza nelle regioni alpine come Valle d’Ao-
sta, P.A. Trento e P.A. Bolzano nelle quali la partecipazione ha coinvolto dal 20 al 90% delle azien-
de presenti nel territorio. In tali ambiti i finanziamenti erogati dal Regolamento 2078/92 costitui-
scono una preziosa integrazione del reddito agricolo e consentono la sopravvivenza di molte azien-
de e la contemporanea gestione e salvaguardia di aree rurali il cui abbandono comporterebbe feno-
meni di degrado ambientale. Come già evidenziato trattando dell’impatto in termini di superficie,
mediocre è risultata la partecipazione degli agricoltori di Abruzzo, Molise, Campania e Calabria
dove il Regolamento ha interessato meno del 5% delle aziende regionali.

La diffusione delle misure agroambientali nelle aziende agricole italiane ha dato luogo ad
una spesa di 1.233 miliardi di lire (tab. 5.2), di oltre il 60% superiore rispetto alla spesa sostenuta
nel 1997. Tenendo conto anche dei dati provvisori del 1999, nell’arco di questi sei anni la cresci-
ta del flusso di spesa è stata quasi esponenziale e gli incrementi registrati nelle ultime campagne
sono legati in parte all’aumento della spesa avutasi nelle Regioni che hanno iniziato l’applicazio-
ne del Regolamento 2078/92 in ritardo rispetto alle altre. La progressiva diffusione delle infor-
mazioni e delle conoscenze relative alle tecniche a minore impatto ambientale, l’entità del pre-
mio rispetto agli sforzi attuati per adottare le singole misure e una crescente sensibilizzazione del
mondo agricolo hanno contribuito all’aumento delle richieste e di conseguenza dei finanziamenti
erogati. In questo senso la scelta agroambientale si avvicina molto ad una integrazione di reddito
e le prospettive per il prossimo anno sembrano confermare questa tendenza, dato che è previsto
un ulteriore incremento della spesa soprattutto in alcune Regioni, come Abruzzo, Campania, Pu-
glia e Calabria che negli anni precedenti avevano incontrato difficoltà di applicazione delle misu-
re agroambientali.

5.1.2 L’applicazione per misura

Nel 1998 la ripartizione dell’applicazione del Regolamento 2078/92 per misura in Italia vede
largamente prevalere tre interventi (tab. 5.3): la riduzione dell’impiego dei concimi e fitofarmaci
(misura A1+A2), l’introduzione o il mantenimento dei metodi dell’agricoltura biologica (A2+A3) e
la salvaguardia delle risorse naturali e la cura del paesaggio rurale (D1) hanno interessato quasi 2
milioni di ettari, pari all’85% della superficie complessivamente coinvolta dalle misure agroam-
bientali. La riduzione dei mezzi tecnici utilizzati in agricoltura è stata realizzata prevalentemente
attraverso la definizione di disciplinari di produzione che, negli aspetti colturali relativi alla fasi
della difesa fitosanitaria, della fertilizzazione del terreno e dell’avvicendamento, hanno privilegiato
le tecniche a basso impatto ambientale. Questa misura ha coinvolto una superficie di circa 980.000
ettari mentre l’agricoltura biologica è diffusa su 540.000 ettari. Gli interventi per la cura e il ripri-
stino di elementi naturali e paesaggistici (D1) continuano ad incontrare il favore degli agricoltori
(448.000 ettari) e sono legati soprattutto alle misure per la gestione delle superfici a foraggere per-
manenti (parti e pascoli) adottate in alcune Regioni dell’arco alpino. Tra le altre misure deve essere
evidenziata la posizione raggiunta dagli altri metodi di estensivizzazione (B) (221.000 ettari), attri-
buibile tuttavia in massima parte alla forte crescita degli aiuti per lo sfalcio dei prati registrata in
Lombardia, e dal recupero dei terreni agricoli e forestali abbandonati (E) (76.000 ettari). Gli inter-
venti destinati alla messa a riposo ventennale per scopi ambientali (F) e alla gestione dei terreni per
uso ricreativo (G) continuano a suscitare invece un modesto interesse sugli agricoltori, conferman-
do i bassi tassi di applicazione registrati nelle precedenti campagne.
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Una scarsa attuazione è osservabile anche per le misure destinate alle aziende con allevamenti
che prevedono la riduzione del carico di bestiame (C) e l’allevamento di razze in via di estinzione
(D2). Le 42.600 UBA interessate riguardano per oltre il 90% gli interventi destinati al recupero e
alla salvaguardia del patrimonio zootecnico minacciato di estinzione, mentre la misura per ridurre
la densità zootecnica non è riuscita a sortire alcun effetto, coinvolgendo meno dell’1% del patrimo-
nio zootecnico nazionale.

La diffusione delle tre principali misure agroambientali è avvenuta in misura disomogenea a
livello territoriale: le regioni del Centro e quelle settentrionali hanno assorbito rispettivamente cir-
ca il 40% della SAU coinvolta complessivamente nella misura A1-A2, mentre l’agricoltura biolo-
gica ha trovato spazio soprattutto nelle aziende meridionali e insulari (76%). Gli interventi rivolti
alla salvaguardia delle risorse naturali e alla cura del paesaggio rurale sono stati infine concentrati
quasi esclusivamente nelle regioni settentrionali (94%). A livello regionale la situazione risulta ul-
teriormente diversificata e dipende principalmente dall’anno di entrata in vigore del programma
agroambientale, dagli impegni previsti nelle singole misure e dalle caratteristiche strutturali e pro-
duttive dell’agricoltura di ogni regione. In particolare meritano di essere evidenziati i risultati rag-
giunti, in termini di superficie coinvolta, da Piemonte e Toscana per la misura A1-A2, da Sicilia e
Sardegna per la misura A3-A4 e da Piemonte, Valle d’Aosta, P.A. Bolzano e P.A. Trento per la mi-
sura D1 (tab. 5.3).

La ripartizione finanziaria degli importi liquidati nel 1998 per misura rispecchia quanto evi-
denziato nell’analisi della distribuzione delle superfici interessate dal Regolamento 2078/92 (tab.
5.4). La misura per la riduzione dell’impiego dei mezzi chimici (A1-A2) si conferma come la più
importante anche in termini di finanziamenti erogati tanto da assorbire quasi 600 miliardi di lire,
pari al 48% del totale della spesa. Segue in ordine di importanza l’agricoltura biologica (A3-A4) al-
la quale sono stati destinati il 28% dei finanziamenti complessivi. In definitiva le misure che inte-
ressano la riduzione più o meno spinta dei mezzi chimici assorbono circa il 75% dei finanziamenti
erogati nel corso dell’ultima campagna. Tra le altre misure un peso non trascurabile è evidenziabile
per gli interventi relativi alla cura e al ripristino di elementi naturali e paesaggistici (D1) e all’esten-
sivizzazione (B) che assumono un’incidenza rispettivamente dell’8 e 7% rispetto al totale, mentre
le restanti misure sono poco significative a livello nazionale. Scendendo a livello regionale si può
osservare come anche altri interventi abbiano assunto un peso rilevante. È il caso della misura per il
recupero dei terreni agricoli e forestali abbandonati (E) che assorbe il 20% dei finanziamenti eroga-
ti in Umbria e Sardegna e della misura per la messa a riposo ventennale con scopi ambientali (F)
che incide sulla spesa complessiva del Molise e della Basilicata rispettivamente per il 21 e 27%. In-
fine gli interventi destinati alla gestione dei terreni per l’accesso al pubblico e l’uso ricreativo sono
stati attuati quasi esclusivamente in Umbria (83% della SAU complessivamente investita da questa
misura) e assorbono in questa regione circa il 10% dei finanziamenti erogati agli agricoltori.

5.1.3 Le principali problematiche dell’applicazione delle misure agroambientali

L’esperienza maturata in ogni Regione nell’applicazione delle misure agroambientali rappre-
senta una situazione specifica e dipende prevalentemente (INEA, 1999a):

- dall’influenza nella formulazione tecnica delle misure;

- dall’esperienza maturata nel passato per quanto riguarda le tecniche a basso impatto ambientale;

- dall’organizzazione istituzionale che ruota attorno al mondo agricolo;

- dalle caratteristiche strutturali del settore.
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Sono tuttavia osservabili alcuni aspetti dell’applicazione che possono essere generalizzati a li-
vello nazionale. In primo luogo i dati annuali di applicazione evidenziano in modo netto come la
diffusione del Regolamento 2078/92 sia aumentata nel tempo, contemporaneamente al colmarsi dei
ritardi nell’organizzazione amministrativa e nell’azione informativa e al graduale apprendimento da
parte degli agricoltori dei principali contenuti delle iniziative proposte dalle regioni. I fattori che
maggiormente sembrano incidere sull’applicazione delle misure agroambientali vanno ricercati in-
fatti nella capacità degli agricoltori di adottare le innovazioni legate alla sottoscrizione degli impe-
gni agroambientali e nell’informazione puntuale su tali iniziative. Un costante controllo di questi
fattori potrebbe in futuro garantire un recepimento attivo delle politiche agroambientali da parte de-
gli operatori agricoli.
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A1+A2 A3+A4 B D1 E F G C D2
(ettari) (UBA)

Piemonte 162.407 14.328 41 172.736 2.235 300 4 747 5.811 352.051 6.558
V. d’Aosta 261 1 n.a. 53.129 n.a. n.a. n.a. n.a. 1.551 53.390 1.551
Lombardia 37.672 5.081 100.773 851 5.904 149 731 156 959 151.161 1.115
Bolzano n.a. 344 256 136.949 n.a. n.a. n.a. 0 1.115 137.548 1.115
Trento n.a. 513 n.a. 49.929 n.a. n.a. n.a. n.a. 1.119 50.443 1.119
Veneto 62.130 3.221 1.377 2.116 1.217 180 14 1.099 4.619 70.256 5.718
Friuli V.G. 6.000 400 16.500 104 600 50 10 0 30 23.664 30
Liguria 9.492 1.132 870 1.794 260 n.a. n.a. 0 993 13.549 993
Emilia R. 100.452 40.594 12.904 2.806 3.678 3.788 8 204 10.244 164.230 10.448
Toscana 238.818 11.171 2.981 1.192 n.a. 1.618 n.a. 198 2.924 255.781 3.122
Umbria 16.488 8.109 971 487 10.064 1.651 5.325 2 815 43.094 817
Marche 32.855 21.903 15.210 1.978 1.062 122 106 470 824 73.235 1.294
Lazio 102.915 22.495 2.027 428 382 1.398 211 0 5.163 129.856 5.163
Abruzzo 7.244 3.570 0 6 540 118 n.a. n.a. 302 11.478 302
Molise 2.436 2.311 n.a. n.a. 664 471 n.a. n.a. 70 5.881 70
Campania 2.270 4.815 461 718 621 0 n.a. 31 1.319 8.885 1.350
Puglia n.a. 77.955 91 14.766 3.258 126 n.a. 390 952 96.195 1.342
Basilicata 99.822 5.586 19.273 n.a. n.a. 16.952 n.a. 0 n.a. 141.633 0
Calabria 12.033 44.578 n.a. 2.765 38 n.a. n.a. n.a. n.a. 59.414 0
Sicilia 60.610 86.102 46.955 5.224 6.557 9.383 n.a. 7 n.a. 214.830 7
Sardegna 16.717 185.321 n.a. n.a. 38.534 n.a. n.a. n.a. 474 240.572 474

Italia 970.622 539.528 220.691 447.977 75.614 36.304 6.409 3.304 39.285 2.297.145 42.589

Nord 378.414 65.614 132.722 420.414 13.894 4.467 767 2.206 26.442 1.016.292 28.647
Centro 391.076 63.678 21.189 4.085 11.508 4.788 5.642 670 9.726 501.966 10.396
Sud e Isole 201.132 410.236 66.780 23.478 50.212 27.049 0 428 3.117 778.887 3.545

Totale
(ettari) (UBA)

Tab. 5.3 - Superficie e UBA interessati dal Reg. 2078/92 nel 1998 (dati provvisori)

Note:
- n.d. dato non disponibile; n.a. misura non applicata;
- nelle Marche, nella misura A1+A2 sono compresi anche gli impegni relativi alla misura D3 (aree nitrati).
Fonte: elaborazioni INEA su dati AIMA.

LEGENDA DELLE MISURE AGROAMBIENTALI RIPORTATE NELLE TABELLE 5.3 e 5.4

A1+A2 Sensibile riduzione o mantenimento delle riduzioni dell’impiego dei concimi e dei fitofarmaci.
A3+A4 Introduzione o mantenimento dei metodi dell’agricoltura biologica.
B Estensivizzazione o mantenimento della produzione estensiva già realizzata.
C Riduzione della densità del patrimonio bovino o ovicaprino.
D1 Impiego di altri metodi ecocompatibili e cura dello spazio rurale e del paesaggio.
D2 Allevamento di specie animali in via di estinzione.
E Cura dei terreni agricoli e forestali abbandonati.
F Messa a riposo ventennale per scopi di carattere ambientale.
G Gestione dei terreni per l’accesso al pubblico e uso ricreativo.



Un secondo aspetto, rilevato per gran parte delle misure e delle Regioni, riguarda la disper-
sione degli interventi nel territorio. L’efficacia in termini ambientali delle pratiche ecocompatibili
risulta ridotta quando queste non sono concentrate nelle zone più vulnerabili e riguardano solo una
modesta percentuale della superficie coltivata. Da questa situazione derivano due ordini di proble-
mi riguardanti i criteri della zonizzazione e le modalità di applicazione territoriale delle misure. Il
primo problema rimanda alla disponibilità di adeguati strumenti per l’analisi del territorio. Le zo-
nizzazioni realizzate appositamente per il programma agroambientale sono basate sull’elaborazio-
ne di dati territoriali a livello comunale; ne consegue che la delimitazione delle aree considera i
confini amministrativi dei comuni, con l’eccezione dei confini di aree protette e di altre zone sen-
sibili (es. fasce di rispetto per il prelievo di acque potabili) che comunque sono state individuate
per altri interventi di pianificazione del territorio. Manca quindi un riferimento ad aree geografi-
che più appropriate per il tipo di interventi che si intendono realizzare (es. il bacino idrografico).
Risulta necessario pertanto procedere ad una selezione degli interventi che consideri maggiormen-
te la differente sensibilità ambientale di aree diverse, anche se questo può ridurre il numero com-
plessivo di adesioni.

Per quanto riguarda l’applicazione territoriale delle misure, gli attuali piani agroambientali in
genere non prevedono la presentazione di domande di impegno coordinate sotto il profilo territoria-
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Piemonte
V. d’Aosta
Lombardia 
Bolzano
Trento
Veneto
Friuli V. G.
Liguria
Emilia R.
Toscana
Umbria
Marche
Lazio
Abruzzo
Molise
Campania
Puglia 
Basilicata
Calabria
Sicilia 
Sardegna

A1+A2 A3+A4 B D1 E F G H C D2 Totale

97.965 11.788 19 4.752 1.220 383 20 0 327 1.381 117.855
396 0 n.a. 8.871 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. 359 9.626

24.181 3.298 31.460 19.965 3.463 213 359 83 78 218 83.317
n.a. 561 427 20.175 n.a. n.a. n.a. 0 0 266 21.430
n.a. 433 n.a. 10.002 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. 254 10.690

40.843 3.200 450 8.128 551 258 7 0 538 1.079 55.054
5.092 468 4.468 59 261 61 2 5 0 7 10.423
5.394 682 830 938 144 n.a. n.a. 679 0 237 8.905

61.100 25.643 5.261 10.489 1.252 4.869 5 6.268 95 2.441 117.422
115.459 6.537 834 524 n.a. 2.315 n.a. 15 88 697 126.469

11.645 3.702 434 212 5.162 1.917 2.629 0 15 194 25.909
21.997 10.111 2.907 194 611 132 63 1.109 235 196 37.555
64.240 16.235 983 314 185 2.155 121 165 0 1.185 85.584
4.668 2.642 0 3 231 87 n.a. 0 n.a. 72 7.703

988 1.336 n.a. n.a. 418 766 n.a. n.a. n.a. 17 3.525
3.502 4.782 148 606 363 0 n.a. 0 15 312 9.728

n.a. 50.871 32 8.534 1.284 113 n.a. 243 195 223 61.496
44.561 2.540 6.527 n.a. n.a. 20.201 n.a. 0 0 n.a. 73.829
18.128 42.104 n.a. 1.464 14 n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. 61.710
63.635 79.228 33.985 5.977 3.881 13.251 n.a. 0 11 n.a. 199.968
10.356 72.984 n.a. n.a. 21.021 n.a. n.a. n.a. n.a. 113 104.474

Italia

Nord 
Centro
Sud e Isole

594.151 339.146 88.766 101.206 40.062 46.721 3.205 8.565 1.597 9.252 1.232.671

234.971 46.075 42.915 83.379 6.892 5.784 392 7.033 1.038 6.242 434.721
213.342 36.585 5.158 1.243 5.958 6.519 2.813 1.288 338 2.272 275.517
145.838 256.486 40.693 16.583 27.213 34.418 0 243 221 737 522.433

Tab. 5.4 - Importi liquidati nel 1998 (milioni di lire, dati provvisori)

Note:
- n.d. dato non disponibile; n.a. misura non applicata;
- nelle Marche, nella misura A1+A2 sono compresi anche gli impegni relativi alla misura D3 (aree nitrati).
Fonte: elaborazioni INEA su dati AIMA.



le che coinvolgano la maggior parte delle aziende ricadenti nell’area interessata da una misura. Sot-
to questo aspetto la maggiore concentrazione potrebbe aumentare i vantaggi ottenuti dalle aziende
di ridotte dimensioni, spesso condotte da agricoltori part time che non possono sottoscrivere gli im-
pegni o che sono scarsamente interessati all’agricoltura ecocompatibile. La partecipazione in forma
associata potrebbe servire a superare il problema della polverizzazione della struttura fondiaria che,
soprattutto nelle zone montane, crea grossi ostacoli alla razionale applicazione delle misure
agroambientali. Il finanziamento a consorzi di aziende, che garantiscano l’applicazione su aree ade-
guate e il contestuale coinvolgimento delle principali istituzioni locali che si occupano di pianifica-
zione del territorio, andrebbero, infine, attentamente valutati per migliorare gli effetti degli inter-
venti di riqualificazione ambientale a livello territoriale.

Alcune problematiche emerse nel primo quinquennio di applicazione del Regolamento 2078/92
in Italia sono legate alle specifiche misure predisposte nei programmi agroambientali regionali.

Riduzione dei mezzi chimici

La misura per la riduzione dei concimi e fitofarmaci (A1-A2) si propone l’obiettivo di ridurre
i riflessi ambientali negativi connessi all’uso non razionale di mezzi tecnici. Nei piani agroambien-
tali emerge tuttavia una certa genericità degli obiettivi previsti e spesso vi è confusione tra obiettivi
e strumenti che dovrebbero consentirne il raggiungimento. Questo rende difficoltosa l’individuazio-
ne di appropriati indicatori per misurare l’efficacia della misura dato che il successo dell’applica-
zione si dovrebbe valutare in termini di minore presenza di sostanze nocive nell’ambiente, più che
di superficie interessata dalla misura (INEA, 1999a). La ricerca di una concreta efficacia ambienta-
le della misura per la riduzione degli input chimici si scontra tuttavia con una delle principali in-
congruenze rilevabili per questo tipo di politiche. Molto spesso le aree con elevati livelli di intensi-
tà - e di redditività - dell’attività agricola presentano anche un uso intensivo delle risorse naturali.
L’introduzione di pratiche ecocompatibili risulta efficace soltanto se i premi sono correlati con la
produttività (redditività) delle produzioni agricole. In altre parole se prevale il criterio della com-
pensazione dei mancati redditi, l’effettiva riduzione dell’impatto ambientale negativo dell’agricol-
tura si ottiene soltanto portando gli incentivi a livelli tali da rendere conveniente l’adesione.

Tra le problematiche specifiche emerse per questa misura vanno ricordate:

- l’assenza di criteri comuni per la definizione delle norme tecniche nella fase di elaborazione
dei programmi agroambientali, che ha portato le Regioni a presentare disciplinari di produzio-
ne con un numero molto variabile di prescrizioni1;

- la mancanza di una differenziazione dei premi riscontrata in alcune regioni tra l’introduzione e
il mantenimento di tecniche che riducono l’impiego di mezzi chimici, che appare sostanzial-
mente ingiustificata e rischia di ampliare la quota di produttori che potrebbero ricevere una
compensazione superiore al mancato reddito. In questo senso una differenziazione dei premi
dovrebbe consentire una ripartizione più equa delle risorse, anche se permangono dubbi sul-
l’efficacia dei controlli;

- la differente diffusione della misura a livello colturale. La scarsa applicazione degli impegni
sui seminativi e sulle orticole è legata ai vincoli sulle tecniche, ritenuti troppo gravosi per col-
ture tradizionalmente intensive, soprattutto per la concimazione e la lotta alle infestanti. Per
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queste colture le cause della mancata adesione possono inoltre essere ricercate nei vincoli ad-
dizionali legati al rispetto di determinati avvicendamenti colturali e particolari tempi di inter-
vento. Inoltre, accanto alla mancanza di disciplinari di produzione per ogni tipo di coltura, è
stato segnalato il problema dell’aggiornamento tempestivo degli stessi, in mancanza del quale
vi è il rischio di non poter utilizzare i nuovi principi attivi a basso impatto ambientale presenti
sul mercato;

- il ruolo svolto dai servizi di sviluppo. Nelle regioni che non hanno esperienze consolidate in
materia di assistenza tecnica ai produttori impegnati nel processo di adozione delle tecniche a
basso impatto ambientale, la diffusione di questa misura è stata più lenta e continua ad esser-
lo in quei pochi casi dove non esiste ancora un coordinamento efficace tra uffici amministra-
tivi regionali, servizi pubblici di assistenza tecnica e uffici tecnici delle organizzazioni pro-
fessionali;

- i disagi burocratico-amministrativi connessi alla predisposizione dei piani aziendali, alla tenu-
ta dei registri dei trattamenti e alle procedure di controllo in azienda, che hanno rappresentato
uno degli ostacoli più gravosi non solo per l’agricoltore ma anche per l’assistente tecnico che
svolge l’attività di consulenza;

- la mancata valorizzazione delle produzioni integrate. Sulla base di regole di produzione stan-
dard si potrebbero ulteriormente qualificare i prodotti ottenuti con le tecniche a basso impatto
ambientale ed aprire nuove prospettive per una politica di marchio delle produzioni integrate
che valorizzi lo sforzo sostenuto dagli agricoltori.

Agricoltura biologica

Un notevole impulso all’adozione dei metodi dell’agricoltura biologica è stato dato dall’appli-
cazione delle misure A2-A3 che prevede l’erogazione di specifici premi per gli agricoltori che si
impegnano ad introdurre o mantenere i metodi dell’agricoltura biologica nella propria azienda
(INEA, 1999a). A livello regionale sono state tuttavia osservate una differente dinamica nell’ado-
zione della misura e una parziale adesione delle aziende biologiche, le cui cause possono essere ri-
cercate principalmente nei seguenti fattori:

- la mancata predisposizione della misura per la riduzione dei mezzi chimici (A1-A2) nel pro-
gramma agroambientale. Nelle Regioni che non avevano inizialmente ottenuto l’approvazione
della misura A1-A2 i finanziamenti legati all’agricoltura biologica hanno rappresentato una
fonte di integrazione del reddito per gli agricoltori, soprattutto quando l’introduzione delle
tecniche biologiche non implicava sostanziali modifiche alla preesistente organizzazione della
struttura aziendale;

- la mancata differenziazione dei premi rispetto alla misura A1-A2 in alcune Regioni che ha re-
so più conveniente per l’agricoltore aderire alla misura per la riduzione degli input chimici,
meno impegnativa sia dal punto di vista degli standard produttivi da rispettare che dei vincoli
dovuti ai controlli;

- la bassa differenziazione del premio tra le colture. I premi erogati per le colture foraggere rap-
presentano spesso un vero e proprio sostegno al reddito delle aziende estensive, scarsamente
correlato all’effettivo aumento dei benefici ambientali, che dovrebbe essere accompagnato da
un maggiore sostegno delle colture ad elevato utilizzo di input come le orticole;

- la mancanza di una specifica normativa per la regolamentazione del settore zootecnico, il cui vuo-
to normativo è stato colmato solo recentemente con l’approvazione del Regolamento Ce 1804/99;
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- la disponibilità di mezzi tecnici che vincola l’efficacia nella prevenzione e nella tempestività
di esecuzione degli interventi di difesa dalle avversità, condizioni basilari per l’ottenimento di
una buona produzione;

- l’obbligo di adottare la misura sull’intera superficie aziendale che impone un vincolo non con-
templato dai regolamenti per l’agricoltura biologica;

- il maggiore carico burocratico-amministrativo e il duplice controllo da parte degli organismi
certificatori del biologico e dei funzionari regionali.

Altri metodi di estensivizzazione

L’applicazione della misura per l’estensivizzazione delle produzioni vegetali (misura B) ha mes-
so in evidenza un’estrema concentrazione della superficie interessata da questi interventi, con due Re-
gioni, Lombardia e Sicilia, che assorbono oltre i 2/3 della superficie totale della misura. L’insuccesso
riscontrato per questa misura in molte Regioni sembra derivare sostanzialmente da un’insufficiente
informazione e da una maggiore sicurezza garantita dagli aiuti PAC per i seminativi. In molti casi i
premi previsti si sono dimostrati troppo bassi rispetto agli impegni richiesti e l’introduzione delle nuo-
ve tecniche in azienda potrebbe risultare troppo onerosa e sarebbe quindi opportuno formulare propo-
ste che incentivino soprattutto il mantenimento di tecniche estensive in zone ritenute sensibili dal pun-
to di vista ambientale. Un opportuno accoppiamento degli interventi per l’estensivizzazione con la
misura per la riduzione del carico di bestiame avrebbe potuto infine aumentare l’interesse degli agri-
coltori e mantenere l’allevamento in aree tradizionali dove la zootecnia sta subendo un rapido declino.

La riduzione del carico di bestiame

La scarsa diffusione della misura per la riduzione del carico zootecnico trova molteplici moti-
vazioni. Sia la riduzione del numero di capi che l’aumento di superficie foraggera sono interventi
difficilmente percorribili in assenza di un premio adeguato. Da un lato il progresso tecnologico e le
potenziali economie di scala spingono infatti ad ampliare le dimensioni della mandria, dall’altro la-
to le compensazioni per le colture cerealicolo-proteoleaginose e la rigidità del mercato fondiario
rendono difficile trovare superfici disponibili. Altre cause dell’insuccesso vanno ricercate nei vin-
coli imposti per accedere ai contributi, quali l’impossibilità di richiedere aiuti previsti da altre mi-
sure a favore delle superfici foraggere e l’esclusione delle superfici investite a colture erbacee de-
stinate alla vendita sul mercato. Sarebbe pertanto opportuno riconfigurare la misura prevedendo
una maggiore differenziazione dei premi e una maggiore complementarità con le altre misure, a se-
conda dell’obiettivo ambientale che si intende raggiungere e delle tipologie produttive che potreb-
bero beneficiare dell’intervento.

La cura del paesaggio e dello spazio rurale

Lo sforzo progettuale connesso all’adozione dei due principali interventi previsti da questa
misura - il mantenimento della foraggicoltura estensiva in aree marginali e l’inserimento e recupero
di elementi naturali e manufatti tradizionali nelle aree rurali - sembra il fattore che maggiormente
ne ha condizionato il successo. Dove nel recente passato sono mancate iniziative concrete di questo
tipo si sono riscontrate rilevanti difficoltà di applicazione, come conferma l’assenza quasi completa
di interventi a favore dei pascoli e dei prati estensivi nelle regioni appenniniche e insulari, dove la
foraggicoltura estensiva potrebbe contribuire alla gestione delle aree marginali. L’informazione ri-
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veste un ruolo di primaria importanza nelle possibilità di attuazione di questa misura: la stessa co-
municazione ai potenziali utenti non dovrebbe riguardare solamente le nuove opportunità offerte
dal piano agroambientale, ma anche le informazioni di carattere tecnico che consentano l’applica-
zione delle azioni previste dalla misura. Per l’inserimento e il recupero di elementi naturali la man-
canza di adeguati servizi di consulenza tecnica può determinare il fallimento della misura ancora
prima che si riesca a valutare la convenienza economica dell’intervento. L’attuazione di questa
azione richiede infatti, oltre a forti motivazioni ed a un buon grado di professionalità da parte del-
l’agricoltore, la presenza di strutture, pubbliche e private, che garantiscano assistenza ed una rapida
diffusione delle informazioni. È inoltre necessaria un’adeguata formazione dei tecnici in modo che
possano fornire risposte precise e tempestive agli agricoltori per risolvere i principali problemi nel-
l’impianto e nella coltivazione e manutenzione. Infine andrebbe riconsiderato l’accoppiamento di
questi interventi con le altre misure che hanno finalità ambientali simili prevedendo un premio dif-
ferenziato per quanti assumono più impegni congiuntamente.

Allevamento di specie animali in via di estinzione

In quasi tutte le Regioni italiane l’allevamento delle specie autoctone rappresenta l’unica mi-
sura a favore della zootecnia ad avere coinvolto gli allevatori. Nonostante un’applicazione non uni-
forme sul territorio nazionale, è stato possibile affiancare gli allevatori agli organismi che tradizio-
nalmente svolgono attività di ricerca e conservazione di razze/popolazioni animali a bassa consi-
stenza, molte delle quali presentano caratteristiche genetiche uniche che consentono loro di adattar-
si agli ambienti inospitali per le razze più produttive. Questa misura potrebbe ulteriormente espan-
dersi valorizzando le produzioni alimentari locali e diffondendo l’agricoltura biologica nelle azien-
de zootecniche, dato che le specie autoctone, più rustiche e meno esigenti sotto il profilo dietetico,
sono le più idonee a fornire prodotti biologici. Anche l’estensione della misura ad altre specie (ad
esempio suine e avicole) e la differenziazione del livello di premio in base al rischio di estinzione
per singole razze potrebbero contribuire ad una sua ulteriore diffusione.

Cura dei terreni agricoli e forestali abbandonati

Solo nell’ultima campagna di applicazione la misura ha suscitato un maggiore interesse negli
agricoltori e tra i vincoli che ne hanno limitato l’adesione si ricordano la difficoltà di dimostrare
l’effettivo stato di abbandono dei terreni; l’esclusione dal finanziamento dei terreni demaniali; il
basso livello dell’incentivo; la breve durata del contratto di affitto dei terreni che impedisce, soprat-
tutto in molte aree dell’Italia centrale, di aderire all’impegno per un periodo quinquennale. Una
maggiore diffusione della misura potrebbe essere favorita da una più ampia conoscenza del feno-
meno dei terreni abbandonati, ottenibile attraverso un censimento specifico che faciliterebbe l’atte-
stazione dello stato di abbandono dei terreni (INEA, 1999a).

Messa a riposo ventennale per scopi di carattere ambientale

La costituzione di aree ad alto valore ambientale attraverso il ritiro dalla produzione delle su-
perfici investite a seminativo per un periodo non inferiore a 20 anni è stata principalmente ostacola-
ta dalla durata dell’impegno. Gli effetti di questi interventi sono tuttavia rilevabili solo nel medio-
lungo periodo proprio per i lunghi tempi di realizzazione di cui necessitano. Infine il livello del pre-
mio ha rappresentato un forte vincolo all’adesione soprattutto nelle regioni settentrionali, dove i se-
minativi garantiscono redditi superiori.
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Gestione dei terreni per l’accesso al pubblico e l’uso ricreativo

Gli interventi per la gestione dei terreni per l’accesso al pubblico hanno trovato applicazione
quasi esclusivamente in Umbria. In questa Regione la compatibilità con altre misure previste nel pro-
gramma agroambientale (E, F, D) è stata accompagnata ad una attività agrituristica già avviata. Nelle
altre Regioni queste condizioni - unitamente al basso livello dei premi e ad un’attività di informazione
e di formazione non sempre adeguata - sono mancate, pregiudicando la diffusione della misura nelle
aziende agricole. Questa misura può creare tuttavia effetti contrastanti se gestita in modo non raziona-
le dal punto di vista dell’impatto sull’ambiente. Un’errata localizzazione delle strutture nel territorio o
un carico eccessivo di turisti potrebbero infatti comportare delle conseguenze negative sull’ambiente,
in particolare per quelle aree ad alto valore naturalistico e paesaggistico (INEA, 1999a).

5.2 L’applicazione del regolamento (Cee) n. 2079/92

Il Regolamento (CEE) n. 2079/92, che istituisce un regime comunitario di aiuti al prepensiona-
mento in agricoltura, individua tre essenziali obiettivi per questa misura di accompagnamento della
riforma della PAC. Al primo posto si trova l’incentivo diretto sotto forma di reddito percepito dagli
imprenditori agricoli anziani che intendono cessare l’attività agricola. Il secondo obiettivo si propone
di far subentrare a questi agricoltori anziani nuovi soggetti che siano in grado di migliorare l’effi-
cienza economica delle aziende nel rispetto dell’esigenza di tutela dell’ambiente. Il terzo obiettivo
riguarda la destinazione delle superfici agricole ad usi extragricoli laddove l’attività aziendale non
sarebbe comunque in grado di raggiungere un livello soddisfacente di efficienza economica.

In sostanza, scopo del Regolamento è quello di garantire, da un lato, una fuoriuscita non trau-
matica di manodopera che risulta eccedente rispetto agli adattamenti strutturali necessari nel settore
agricolo per affrontare la crescente competitività a livello internazionale e, dall’altro, di favorire il
ricambio generazionale dando spazio ai giovani agricoltori nella conduzione aziendale.

Il Regolamento pone alcune precise indicazioni riguardanti l’applicazione. I beneficiari devo-
no essere imprenditori a titolo principale da almeno dieci anni, avere almeno 55 anni e abbandonare
definitivamente l’attività agricola. In cambio possono ricevere una premio annuo fisso di 4.830 eu-
ro da sommarsi ad altri 301,9 euro per ogni ettaro trasferito fino ad un massimo di 12.075,6 euro al-
l’anno. È previsto anche un altro meccanismo di pagamento in unica soluzione che dà diritto ad un
premio complessivamente inferiore, ma più conveniente se calcolato su un numero di anni ristretto.
Se l’agricoltore è già pensionato, il premio viene decurtato di un ammontare pari al reddito da pen-
sione. Infine gli agricoltori che rilevano i terreni devono poter dimostrare un aumento significativo
della superficie aziendale e garantire la conduzione dell’impresa per almeno 5 anni. Alcune di que-
ste condizioni hanno limitato severamente le potenzialità di applicazione in alcuni Stati membri, in-
clusa l’Italia.

Da un confronto con le precedenti politiche che favoriscono il pensionamento anticipato dei
lavoratori agricoli, attuate dalla Comunità Europea a partire dai primi anni settanta, emerge una
progressiva evoluzione nei contenuti degli interventi a cui, peraltro, non sembra corrispondere una
crescita della risposta del settore in paesi come l’Italia. Si ricorda che il primo intervento - la diret-
tiva (Cee) n. 160/72 - aveva l’obiettivo di incoraggiare la creazione di imprese di grandi dimensioni
e di favorire la conversione dell’attività agricola ad altri usi nelle aree marginali. Con la riforma dei
Fondi Strutturali negli anni ottanta la misura per il prepensionamento è stata confermata con il Re-
golamento (Cee) n. 1096/88, aggiungendo due nuovi obiettivi riguardanti il vincolo di una riduzio-

172



ne della produzione globale delle aziende entranti e la garanzia di un reddito da pensione adeguato
per gli agricoltori più anziani. Il Regolamento (Cee) n. 2079/92 mantiene come obiettivi principali
la corresponsione di un reddito adeguato agli agricoltori anziani che decidono di interrompere l’at-
tività aziendale e il trasferimento delle superfici ad imprese agricole che siano in grado di miglio-
rarne i risultati economici, aggiungendo la possibilità di convertire le superfici verso usi non agri-
coli e di fornire un reddito anche ai coadiuvanti familiari e ai lavoratori dipendenti.

Le modifiche introdotte non hanno consentito di migliorare l’applicazione in Italia, che pre-
senta dati di applicazione alquanto fallimentari a causa di perduranti problemi operativi già rilevati
durante i primi anni di applicazione (INEA, 1997). Ai 436 beneficiari che hanno aderito al pro-
gramma entro ottobre 1999 si sono aggiunti altri 211 cedenti negli ultimi mesi. Complessivamente
sono stati erogati 11,8 miliardi di lire distribuiti in modo molto variegato tra le diverse Regioni
(tab. 5.5). Inoltre secondo alcune stime operate dall’AIMA sono in attesa di essere ancora liquidati
circa 200 beneficiari per un importo complessivo di 2,8 miliardi di lire. Gli effetti dell’intervento
sono stati praticamente nulli, se si considera che l’incidenza dei 647 beneficiari sul numero di occu-
pati in agricoltura è pari allo 0,1%. Per quanto riguarda la superficie oggetto di transazione, in as-
senza della ripartizione dei dati regionali, si stima che non sia superiore ai 10.000 ettari. È evidente
che queste cifre non contribuiscono in alcun modo a risolvere i problemi della transizione dal vec-
chio al nuovo modello di politica agricola e neanche a ridurre le rigidità del mercato fondiario.

Quattro Regioni (Lazio, Campania e le province di Trento e Bolzano) non hanno ritenuto op-
portuno aprire i termini per presentare le domande e in almeno altre tre Regioni (Friuli, Liguria e
Toscana) i dati sono così irrisori da essere considerati privi di valore. Esaminando i valori assoluti
spiccano i dati della Puglia della Lombardia e del Veneto, ma in termini relativi sono i beneficiari
di Toscana e Valle d’Aosta ad avere la maggiore incidenza sul totale degli occupati, ma sempre con
cifre irrilevanti (0,2-0,3%).

Dal punto di vista dell’amministrazione nazionale del Regolamento va rilevato che la Decisio-
ne della Commissione europea C(99) 1154 dell’11 novembre 1999 sul Programma nazionale dell’I-
talia non dovrebbe alterare il quadro attuale. La decisione ha praticamente prolungato la validità del
programma nazionale per altri due anni, prevedendo una spesa a carico del Feoga-Garanzia di 0,8
milioni di euro nel 1998 e di 2,7 milioni di euro nel 1999. Gli adeguamenti al programma - per lo
più a carattere amministrativo - allegati alla decisione non sembrano in grado, per il momento, di
favorire una diffusione significativa del Regolamento in Italia.

Anche in altri paesi dell’Unione Europea si sono riscontrate notevoli difficoltà di applicazio-
ne, secondo quanto riportato in un rapporto realizzato dalla Commissione Europea (1999a). Innan-
zitutto soltanto 10 paesi hanno deciso di applicare il Regolamento, mentre Austria, Lussemburgo,
Olanda, Regno Unito e Svezia non hanno ritenuto opportuno utilizzare i fondi comunitari per moti-
vi legati al sistema previdenziale nazionale decisamente più vantaggioso, alla scarsa necessità di
aumentare le dimensioni strutturali delle aziende che già ora sono ben al di sopra delle dimensioni
medie europee e anche perché si è ritenuto non coerente associare un obiettivo strutturale con una
politica a carattere essenzialmente sociale.

Esaminando i dati provvisori nazionali soltanto la Francia e l’Irlanda raggiungono un impatto
relativamente significativo sulla SAU nazionale con incidenze percentuali rispettivamente del 3,9%
e 4,8%. In Francia sono stati utilizzati il 51% dei finanziamenti europei, seguita dall’Irlanda con il
23% e dalla Grecia (11%). L’Italia ha assorbito soltanto lo 0,3%. Tra le misure di accompagnamen-
to, non si può dire che le finalità a carattere sociale abbiano suscitato grande interesse, visto che in
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questi sei anni di attuazione l’incidenza percentuale del Reg. 2079 rispetto al totale ha raggiunto
appena l’11%, mentre in Italia si è raggiunta una cifra pari allo 0,2%.

Il livello dei premi previsti e il requisito di aumento della superficie aziendale rappresenta-
no i due maggiori ostacoli ad una applicazione più ampia del Regolamento. Per quanto riguarda
il primo aspetto si ritiene fortemente compromesso il funzionamento del Regolamento, se per-
mane la decurtazione dell’incentivo nel caso siano già erogati redditi da pensione agli agricolto-
ri cessanti.
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Piemonte
Valle d'Aosta
Lombardia
P.A. Bolzano
P.A. Trento
Veneto
Friuli V. G.
Liguria
Emilia R.
Toscana
Umbria
Marche
Lazio
Abruzzo
Molise
Campania
Puglia
Basilicata
Calabria
Sicilia
Sardegna
ITALIA

Somme da 
liquidare*

prima del 
15.10.99

dopo il 
15.10.99

Totale 
beneficiari

prima del 
15.10.99

dopo il 
15.10.99

Totale 
beneficiari

24 22 46             390 291 682           -
5 4 9               101 51 152           -

61 1 62             1.746 19 1.765         52
- - -               - - -                -
- - -               - - -                -

54 41 95             1.162 457 1.619         49
- 2 2               - 31 31             -
1 1 2               27 10 37             28

43 26 69             807 277 1.085         63
44 29 73             714 318 1.032         554

1 2 3               8 25 33             -
25 11 36             428 151 579           1.349
13 4 17             253 30 283           28

- - -               - - -                -
11 5 16             276 79 356           -

- - -               - - -                -
83 13 96             2.159 285 2.444         218
17 12 29             299 135 435           -
16 10 26             164 176 340           27

8 5 13             286 53 339           189
30 23 53             276 370 646           268

436 211 647 9.098 2.760 11.857 2.824

Beneficiari Pagamenti

Tab. 5.5 - Numero beneficiari e spesa complessiva del Reg. 2079/92 (milioni di lire)

* Elenchi pervenuti all’AIMA dopo il 15.10.99.
Fonte: AIMA.

È convinzione comune che una buona parte delle difficoltà di applicazione nasca da
aspetti particolari dell’agricoltura italiana. L’obbligo della cessazione definitiva dell’attività
agricola da parte del cedente in molti casi diventa un ostacolo insormontabile. Le tradizioni
culturali, il modello di vita prescelto e la rete di relazioni sociali prevalenti nelle aree rurali co-
stituiscono un fattore limitante di carattere generale per misure che cercano di ridurre il poten-
ziale produttivo e di risorse impiegate in agricoltura. La risposta che gli agricoltori sono in
grado di dare effettivamente a questo tipo di misure rischia di essere sempre inferiore al nume-
ro potenziale di beneficiari.

Altre questioni di carattere generale riguardano l’intricata materia pensionistica, il diritto suc-
cessorio, la struttura aziendale polverizzata e la scarsa attività del mercato fondiario e degli affitti.
In questi casi il Regolamento e il programma nazionale non sono in grado di trovare soluzioni che
lo rendano maggiormente applicabile, semmai è ipotizzabile che il Regolamento possa offrire un
contributo ad hocrispetto alla soluzione di determinati problemi.



Rimanendo tra i fattori di ordine generale va infine rimarcata la scarsa pubblicizzazione del
provvedimento a livello locale. È probabile che l’azione informativa sia stata fortemente penalizza-
ta dall’atteggiamento passivo che ha caratterizzato l’accoglienza del regolamento in Italia. Soltanto
in alcune Regioni viene segnalata un’attività discreta con organizzazione di apposite riunioni da
parte dei servizi di sviluppo e delle stesse associazioni di categoria.

Un’ultima considerazione meritano i costi di applicazione di questa misura. La presentazione
di un numero così limitato di domande ha richiesto un impiego abbastanza limitato di risorse am-
ministrative, va tuttavia rilevato che taluni costi relativi all’attivazione del programma sono comun-
que necessari sia in presenza di un’applicazione modesta sia nel caso di un numero elevato di do-
mande. Quindi se i costi amministrativi vengono valutati in rapporto al numero di beneficiari o per
ogni lira liquidata si ottengono valori molto elevati e tali da non giustificare l’attivazione della mi-
sura. Per il futuro sarebbe opportuno valutare attentamente se l’applicazione della misura di pre-
pensionamento sarà in grado di interessare un numero adeguato di beneficiari. In caso contrario, a
fronte di costi amministrativi troppo elevati, si dovrebbe prendere in considerazione l’ipotesi di non
applicare il Regolamento.

5.3 L’applicazione del Regolamento (Cee) 2080/92

Il Regolamento (Cee) 2080/92 ha istituito un regime di aiuto alle attività forestali nel settore
agricolo, prevedendo un sistema di incentivi per gli agricoltori che si impegnano a rimboschire per
fini produttivi o naturalistici i terreni agricoli, nonché un sistema di incentivazione delle cure coltu-
rali e miglioramenti dei boschi esistenti.

In particolare, nel caso di imboschimento di terreni agricoli vengono concessi:

a) contributi in conto capitale alle persone fisiche (agricoltori e non) e giuridiche (società, enti
pubblici) per le spese di impianto comprendenti la preparazione del terreno, lavorazione, ac-
quisto del materiale vivaistico e messa a dimora delle piantine;

b) premi annuali per ettaro destinati a coprire i costi di manutenzione per i primi 5 anni. Gli aiuti
sono modulati a seconda del tipo di impianto (conifere o latifoglie - sono esclusi gli impianti
effettuati con specie a rapido accrescimento) e non sono previsti aiuti per gli enti pubblici che
effettuano imboschimento dei terreni agricoli;

c) premi annuali per un periodo massimo di 20 anni per compensare le perdite di reddito dell’at-
tività agricola (il premio massimo di 724 euro per ettaro viene erogato solamente agli agricol-
tori a titolo principale, le altre persone fisiche percepiscono un premio di circa 180 euro, men-
tre le persone giuridiche sono escluse);

I premi riguardanti gli interventi nei boschi esistenti vengono corrisposti agli imprenditori
agricoli e loro associazioni per la realizzazione di miglioramenti boschivi, per la creazione di fasce
tagliafuoco e di punti acqua per la lotta antincendio e per la realizzazione di strade forestali. Sono
esclusi i proprietari forestali non imprenditori agricoli2.

Il Regolamento 2080/92, attuato direttamente dalle regioni attraverso specifici programmi
operativi, ha interessato quasi tutte le regioni e provincie autonome italiane, ad eccezione della pro-
vincia autonoma di Trento dove è stato applicato solo a partire dall’annata 1998/99. La competenza
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2 Si veda al riguardo la Decisione C(94) 953/10 del 27/4/1994, che esclude la possibilità per i proprietari forestali non agri-
coltori a titolo principale di accedere agli aiuti per il miglioramento dei boschi esistenti.



nell’attuazione del Regolamento è delle regioni che accolgono le domande di adesione presentate
dai beneficiari, le sottopongono ad istruttoria, rilasciano, in caso di esito favorevole dell’istruttoria,
le autorizzazioni ai lavori ed eseguono quindi il collaudo delle opere.

Il MiPAF ha coordinato l’attuazione del Regolamento per mezzo di un “programma nazionale
di raccordo” ed è inoltre responsabile per il monitoraggio della spesa, la trasmissione periodica del-
le previsioni di spesa alla Commissione Europea, la valutazione sullo stato di attuazione del Rego-
lamento.

L’applicazione del regolamento si distingue in due fasi: la prima, dal 1994 al 1997, nella quale
sono stati stanziati circa 500 Meuro, ed una seconda fase 1998-1999, avviata con la presentazione
da parte delle regioni dei nuovi programmi pluriennali.
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Piemonte 
Valle d'Aosta
Lombardia
P.A. Bolzano
Liguria
Veneto
Friuli Venezia Giulia
Emilia Romagna
Toscana
Marche
Umbira
Lazio
Campania
Abruzzo 
Molise
Basilicata
Puglia
Calabria
Sicilia
Sardegna

Totale ITALIA 

Beneficiari Superficie Spese 
ammissibili

Beneficiari Superficie Spese 
ammissibili

numero ettari Meuro* numero ettari Meuro

2.378 7.250 29,1 61 1.032 1,6
2 1 0,0 - - -

2.389 16.877 42,0 328 4.935 7,1
4 15 0,0 - - -

121 148 0,6 136 860 1,8
627 1.807 5,7 41 187 0,3
930 2.860 7,8 293 2.615 3,6
995 5.124 24,4 63 433 0,8

1.299 4.906 20,0 1.385 5.220 0,0
1.407 3.092 6,7 13 18 37,7
1.224 5.708 0,0 103 1.186 0,0

291 1.163 3,4 17 123 0,5
422 1.385 0,0 38 820 0,0
355 3.403 12,4 6 391 0,5
122 541 2,3 1 5 8,8
235 2.490 11,5 62 0 1,4
183 2.461 7,4 47 808 0,8
136 2.443 15,2 44 1.093 1,4
887 8.367 40,5 200 5.400 8,1
485 7.386 22,4 93 1.892 3,5

14.492 77.427 251,3 2.931 27.019 77,8

Imboschimenti pubblici e privati Miglioramenti boschivi

Tab. 5.6 - Realizzazione fisica ed avanzamento finanziario Reg. Cee 2080/92

(*) Dati al 31.10.99.

In tabella 5.6 è riportata una sintesi dell’attuazione del Regolamento per Regione per quanto
riguarda gli imboschimenti ed i miglioramenti dei boschi esistenti.

Nel complesso è stata imboschita una superficie di circa 77 mila ettari, per una spesa com-
plessiva al 31/10/99 di poco più di 250 Milioni di euro3. Le Regioni più attive sono state Pie-
monte e Lombardia al Nord, Toscana ed Emilia Romagna al Centro e Sicilia e Sardegna al Sud
ed isole.

3 Il costo è comunque destinato ad aumentare in quanto negli anni successivi all’impianto vengono pagati i premi per la ma-
nutenzione e per le perdite di reddito.



L’imboschimento delle superfici agricole sembra essersi concentrato nelle aree di pianura, ad
agricoltura relativamente intensiva, sono infatti stati soggetti ad imboschimento soprattutto i semi-
nativi, circa 48 mila ettari, mentre i terreni a prato e pascolo permanente soggetti ad imboschimento
(presumibilmente localizzati soprattutto in collina e montagna) sono poco meno di 10 mila ettari.
Per quanto riguarda il tipo di imboschimento prevalgono nettamente le latifoglie di pregio, circa 56
mila ettari se si comprende anche il pioppo a rotazione ventennale.
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Superfici sottoposte a imboschimento (ha)

Beneficiari Superficie Seminativi Prati e 
pascoli

Colture 
permanenti

(numero) (ettari)

1. Conifere 252          2.996      1.096          1.904          4                       

2. Latifoglie 12.331      56.267    43.224        7.141          2.014                
    2.1 Pioppi (in rotazione +/- ventennale) 618          2.518      1.876          188             330                   
    2.2 Altre latifoglie e impianti misti (> 75% latif. )       10.665      50.203          37.347            6.779                 1.684 

3. Impianti a crescita rapida 1.913       15.830    4.316          842             600                   
    3.1 Eucalipti 17            61           61               15               -                       
    3.2 Pioppi 1.896       15.769    4.255          827             600                   
    3.3 Altri -               -              -                 -                  -                       

Totale 14.496     75.094    48.636        9.887          2.618                

(ettari)

Tab. 5.7 - Realizzazione fisica Reg. CE 2080/92. Tipi di impianti realizzati (imboschimenti
pubblici e privati, dati al 31.10.99)

Fonte: MiPAF.

Dopo un avvio piuttosto stentato l’applicazione delle misure forestali sta cominciando ad as-
sumere dimensioni rilevanti. Peraltro sono ancora rilevabili alcuni problemi nell’applicazione che
fanno si che una buona parte delle domande di adesione non venga accettata, e, soprattutto, che il
numero di imboschimenti realizzati e collaudati sia ancora molto inferiore alle autorizzazioni con-
cesse. Questi problemi possono essere ricondotti a varie cause:

- in primo luogo la particolare organizzazione amministrativa dello schema di aiuti all’imbo-
schimento fa si che l’iter, dall’istruttoria tecnica dei progetti fino alla loro liquidazione, sia
piuttosto lungo. All’approvazione del progetto di imboschimento o miglioramento boschivo
deve infatti seguire un periodo per la sua realizzazione e quindi il collaudo delle opere da par-
te dell’amministrazione regionale. Questo provoca certamente un forte ritardo nel collaudo e
nella liquidazione dei pagamenti a saldo;

- in secondo luogo c’è probabilmente un ritardo legato al fatto che molti progetti hanno stentato
ad avviarsi per la necessità da parte degli agricoltori di anticipare consistenti somme che ven-
gono pagate solo a collaudo eseguito;

- è comunque opportuno evidenziare come in molte Regioni la superficie dei progetti di imbo-
schimento approvati sia ancora nettamente inferiore a quanto programmato. Questo va forse
ricondotto ad una scarsa informazione ed alla mancanza di assistenza tecnica agli agricoltori.
Da un lato gli agricoltori si sono trovati di fronte a tecniche assolutamente nuove, non avendo
nessuna esperienza in campo forestale, dall’altro le amministrazioni regionali non sono state,
nella maggior parte dei casi, in grado di organizzare un efficace servizio di assistenza. Proble-
mi si sono avuti anche nel reperimento del materiale vivaistico, che doveva essere certificato
sulla base della normativa forestale vigente, tale materiale non era normalmente prodotto nei



vivai privati e l’elevata domanda non ha trovato riscontro nell’offerta (limitata e saltuaria) dei
vivai autorizzati;

Un ultimo problema è rappresentato dal fatto che, nei primi anni di applicazione del Regola-
mento, sono circolate informazioni relative ad alcuni aspetti giuridici della conversione dei terreni
agricoli in terreni boscati. L’opinione di alcuni esperti, riportata in riviste specializzate, era che la
normativa vigente in campo forestale non permettesse, una volta rimboschiti i terreni agricoli, di ri-
tornare, a fine turno, alle coltivazioni agrarie. Successive modifiche dei programmi regionali hanno
chiarito la situazione, ammettendo il ripristino delle pratiche agricole sui terreni precedentemente
imboschiti. Va comunque ricordato che nel primo quinquennio di applicazione del Regolamento so-
no stati imboschiti circa 77.000 ettari di terreni agricoli, pari ad una media annuale di circa 14.000
ettari, ben superiore quindi ai 6.000 ettari/anno rimboschiti nel quindicennio 1980-1994 grazie a
tutte le misure di incentivazione della forestazione attivate.
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Domande Superficie Spese 
ammissibili 

Spese 
totali

(numero) (ettari)
I. Imboschimento privato
Domande di adesione al regime 28.494        152.469      1.118.886   1.015.454    
Autorizzazioni di imboschimento concesse 23.433        134.340      729.798      509.565       
Pratiche approvate in via definitiva  (dopo la realizzazione dei lavori)  
 - aiuti per l'imboschimento privato 14.026        73.041        399.457      369.923       
 - premio per manutenzione delle superfici ad imboschimento 11.884        55.719        94.348        98.766        
 - premio volto a compensare le perdite di reddito (totale) 12.139        55.680        169.704      374.917       

II. Imboschimento pubblico
Domande di adesione al regime 42              2.719          17.454        10.364        
Autorizzazioni di imboschimento concesse 44              1.170          7.827          4.388          
Pratiche approvate in via definitiva  (dopo la realizzazione dei lavori) 185             850             4.951          4.254          

(milioni di lire)

Tab. 5.8 - Imboschimenti pubblici e privati secondo l’iter di approvazione dei progetti

Per quanto riguarda gli interventi di miglioramento boschivo, uno dei principali problemi
sembra essere rappresentato dalla Decisione della Commissione Europea C(94)953/10 del 27/4/94,
che ha stabilito che, per beneficiare dei premi relativi al miglioramento dei boschi esistenti, il ri-
chiedente deve dimostrare di percepire almeno il 25% del proprio reddito dall’attività agricola nel-
l’azienda. Questo vincolo rappresenta la principale causa della impossibilità di molte Regioni di
impiegare le risorse stanziate per il miglioramento boschivo, i punti acqua e le strade forestali.

Per quanto riguarda gli sviluppi delle politiche forestali è opportuno ricordare che la politica
forestale è stata finora, di fatto, un parte della Politica Agricola Comunitaria, e non ha mai assunto
un ruolo autonomo.

Il 31 gennaio 1997 il Parlamento Europeo ha approvato una risoluzione sulla strategia forestale
della UE secondo la quale la Commissione è invitata a presentare “una proposta legislativa sulla strate-
gia forestale europea conforme ad una serie di considerazioni e raccomandazioni”. Tale strategia è con-
tenuta nella comunicazione della Commissione UE al Consiglio del 18/11/98 e nella risoluzione del
Consiglio 14/12/98. Il documento, dopo aver presentato gli obiettivi generali della strategia forestale
europea, si sofferma sulle misure esistenti e sulla loro evoluzione. In particolare si legge che le misure
strutturali e di accompagnamento della PAC sono oggetto della proposta della Commissione sullo svi-
luppo rurale nell’ambito dell’Agenda 2000. Allo stesso tempo, peraltro, si afferma che il punto di par-
tenza della politica forestale dell’UE è il principio di sussidiarietà, ciò significa che la responsabilità
nella gestione sostenibile delle risorse forestali spetta alle politiche ed ai programmi nazionali.



Anche il parere del Comitato Economico e Sociale, emesso il 9 dicembre 1999, sottolinea che
l’unico riferimento ad azioni concrete viene fatto nell’ambito di Agenda 2000. I nuovi regolamenti
sullo sviluppo rurale4 introducono alcune modifiche rispetto alla precedente normativa, in particola-
re la possibilità di erogare finanziamenti per il recupero e mantenimento delle risorse forestali an-
che ai Comuni e loro consorzi, la possibilità di finanziamento dell’associazionismo forestale, ed in-
fine la possibilità di finanziare misure atte a migliorare la stabilità ecologica delle foreste in aree in
cui la funzione protettiva ed ecologica sia di interesse pubblico. Per quanto riguarda nello specifico
gli aiuti all’imboschimento il Regolamento prevede che gli aiuti relativi alle spese di impianto e co-
sti di manutenzione per i primi cinque anni siano corrisposti a tutti i beneficiari (privati, comuni e
loro associazioni), il premio annuale volto a compensare le perdite di reddito (20 anni) verrebbe in-
vece corrisposto solo ad agricoltori (definiti secondo criteri stabiliti in dettaglio dallo Stato mem-
bro) e qualsiasi altra persona giuridica di diritto privato.

Nell’ambito dell’applicazione di Agenda 2000 le regioni e le provincie autonome hanno pre-
sentato i propri Piani di Sviluppo Rurale che sono attualmente in fase di negoziazione con la Com-
missione Europea. Da una sommaria analisi delle bozze dei PSR delle Regioni fuori obiettivo 1
emerge che, oltre alle tradizionali misure di imboschimento e manutenzione dei boschi esistenti (ex
regolamento (CEE) 2080/92) e commercializzazione dei prodotti forestali (ex Regolamento (CEE)
867/90) abbiano trovato spazio misure con un certo grado di innovazione, quali l’associazionismo
forestale (espressamente previsto dal regolamento sullo sviluppo rurale), ma anche la promozione
dell’ecocertificazione, la pianificazione forestale, gli inventari forestali, ed altre ancora. Peraltro
molti piani non sono ancora stati approvati dalla Commissione Europea, ed alcune misure potreb-
bero quindi subire modifiche.

Nel complesso si ha l’impressione che la spesa dovrebbe aumentare rispetto a quanto erogato
con il Reg. 2080/92. Peraltro gli impegni presi nel periodo di applicazione di tale Regolamento
continueranno ad assorbire una quota consistente del budget, e se a queste si aggiungono le spese
per le misure di commercializzazione dei prodotti forestali difficilmente gli stanziamenti per le mi-
sure “innovative” potranno assumere consistenza tale da renderle efficaci. Inoltre l’applicazione
dovrà superare alcune limitazioni come il fatto che tutti gli interventi previsti dai programmi regio-
nali di sviluppo rurale dovranno sottostare ad un unico budget il quale, tenuto anche conto che una
consistente parte degli stanziamenti verrà drenata dagli impegni pregressi relativi alle misure
agroambientali, sarà sicuramente inferiore rispetto alla precedente programmazione.

Si ha al riguardo l’impressione che molte Regioni non abbiano voluto indirizzare chiaramente
le politiche di sviluppo rurale verso il settore forestale continuando a mantenere tutte le misure fi-
nora implementate, a scapito di quelle con un certo grado di innovazione.
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4 Regolamento (CE) del Consiglio n. 1275/1999 del 17 maggio 1999 sul sostegno allo sviluppo rurale e Regolamento (CE)
della Commissione n. 1750/99 del 23 Luglio 1999 recante disposizioni di applicazione del regolamento (CE) n. 1275/99.



6.1 Introduzione

Accanto alla valenza più puramente settoriale delle politiche strutturali e di sviluppo rurale, è
andato acquistando forza negli ultimi decenni il loro ruolo di politiche territoriali. Nelle regioni in
ritardo di sviluppo e in quelle con difficoltà strutturali, le misure di sviluppo rurale hanno il compi-
to di contribuire alla realizzazione degli obiettivi della coesione economica e sociale stabiliti dal
Trattato che istituisce la Comunità Europea (articoli 158 e 159). Nelle zone rurali fuori obiettivo
queste misure debbono accompagnare e integrare le politiche di mercato e contribuire alla realizza-
zione di uno sviluppo rurale sostenibile, che si pone oggi come obiettivo trasversale di tutte le poli-
tiche comunitarie riferite al settore agricolo e alle aree rurali.

Queste politiche rappresentano un’importante opportunità per il nostro paese, in quanto offro-
no la possibilità di finalizzare l’utilizzo delle risorse destinate alla programmazione agricola, agro-
alimentare e forestale alla realizzazione di una strategia innovativa - alternativa alle politiche mi-
ranti a sostenere il settore in un’ottica di mercato - che concepisca gli interventi sul territorio in for-
ma integrata e secondo una logica di sostenibilità ambientale, e risponda ad obiettivi più generali,
quali il perseguimento di uno sviluppo basato sulle risorse e sugli attori locali e il miglioramento
della qualità della vita delle popolazioni rurali.

Questa logica di rinnovamento del patto tra agricoltura e società, insieme a un approccio inte-
grato alle problematiche territoriali in ambito rurale stanno acquistando crescente rilevanza anche a
livello nazionale, come testimonia la recente istituzione dei patti territoriali per l’agricoltura, da un
lato, e il dibattito, appena conclusosi, per la definizione degli indirizzi della politica agricola nazio-
nale, dall’altro. Tali orientamenti, individuati nel documento di programmazione economico-finan-
ziaria per il 2001-2004, possono essere identificati ne:

a) la migliore sostenibilità ambientale;

b) la salvaguardia e lo sviluppo dell’occupazione;

c) la sicurezza alimentare, la tutela del consumatore e della biodiversità, il benessere animale
orientati alla qualità e alla tipicità delle produzioni.

È indubbio che questa attenzione all’ambiente e la centralità acquistata dal territorio nel dise-
gno degli interventi stiano cambiando il contenuto delle politiche di sviluppo rurale. In primo luogo,
si delinea una politica agro-ambientale che non solo si concretizza in una serie di misure dirette ma
influenza il disegno delle altre politiche settoriali. Cresce, inoltre, l’interesse per interventi di valo-
rizzazione del patrimonio rurale, mentre la promozione dell’agriturismo e del turismo rurale, così
come dell’artigianato legato alle tradizioni locali divengono obiettivi espliciti delle politiche di svi-
luppo rurale, in un’ottica di diversificazione delle attività svolte in ambito rurale. D’altro canto, an-
che le misure volte al rafforzamento del settore agro-industriale subiscono un’evoluzione. La con-
vinzione che la competitività settoriale dipenda strettamente da quella territoriale determina una
maggiore attenzione verso l’offerta di servizi alle imprese, di misure di formazione, e di interventi di
infrastrutturazione rispondenti alle specificità locali e da concepire in forma integrata rispetto agli in-
terventi che agiscono in maniera più diretta sugli aspetti “hard” del tessuto produttivo settoriale e/o
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locale.
Questi sono gli orientamenti della politica di sviluppo per le aree rurali. Gli orientamenti vanno

tradotti in strategie e in interventi concreti e, quindi, in spesa per le politiche. In questo passaggio
“dalla teoria alla pratica” sono tanti i vincoli e le difficoltà da superare; ad una programmazione spes-
so inadeguata e incapace di concepire una strategia organica di sviluppo integrato del territorio, alle
difficoltà gestionali incontrate dalle nostre amministrazioni nell’attuazione dei programmi comunitari,
già richiamate in altre parti di questo Rapporto, si aggiungono, a volte, i vincoli posti da interpretazio-
ni restrittive delle norme, emergenti nelle fasi negoziali tra amministrazioni locali e comunitarie.

In questo contesto, trovandosi ad un bivio tra due periodi di programmazione, appare quanto
mai rilevante tentare una verifica di quanto finora realizzato al di là degli obiettivi programmatici,
attraverso l’analisi della composizione della spesa per interventi strutturali effettuata nelle diverse
regioni italiane, allo scopo di comprendere quali interventi, nella seconda fase di programmazione
dei Fondi Strutturali, abbiano attivato le risorse finanziarie più consistenti e quale peso sia stato as-
segnato ai vari obiettivi.

Tale analisi può aiutare a comprendere come i nuovi orientamenti per le aree rurali si stiano
traducendo in pratica nel nostro paese. Si è consapevoli, tuttavia, che un’analisi approfondita di
questo aspetto richiederebbe la disponibilità di dati sulla spesa strutturale più disaggregati per mi-
sure e tipologie di aree di quelli attualmente rilevati attraverso il sistema di monitoraggio degli in-
terventi attivato in Italia. L’obiettivo qui è quello di fornire delle indicazioni e dei primi elementi di
valutazione su questi aspetti.

A tale fine si è verificato l’ammontare delle risorse effettivamente erogate da ciascuna Regio-
ne, prendendo in considerazione l’importo complessivo dei pagamenti effettuati a favore dei bene-
ficiari finali nel periodo 1994-99. I dati relativi ai pagamenti effettuati dalle Regioni italiane a titolo
dei Regg. 2078/92, 2080/92 e 2079/92 sono quelli AIMA1. Gli altri dati utilizzati per l’analisi sono
quelli rilevati dal sistema di monitoraggio attivato presso la Ragioneria Generale dello Stato, con la
sola eccezione di quelli relativi agli interventi effettuati nelle regioni centrosettentrionali a titolo dei
Regg. 950/97, 951/90 e 867/90, che sono stati forniti dal MiPAF.

Nel complesso in Italia sono stati spesi 8,8 miliardi di euro, di cui 5,6 nelle regioni del Centro-
Nord e 3,2 nelle regioni obiettivo 1. Queste cifre comprendono sia la quota di spesa pubblica che la
partecipazione privata agli investimenti, per quel che riguarda i PO delle Regioni obiettivo 1 e i
DocUP delle aree 5b; per gli altri interventi i dati si riferiscono al solo costo pubblico.

Di seguito si analizzeranno le principali caratteristiche della spesa relativa alla fase di pro-
grammazione 1994-99 non solo per il Mezzogiorno e il Centro-Nord nel loro complesso, ma anche
per le singole Regioni italiane. Le differenze, a volte sostanziali, osservabili nei livelli medi delle
diverse voci di spesa per le due circoscrizioni considerate e per le singole Regioni al loro interno ri-
flettono l’ordine di priorità assegnato agli obiettivi individuati in fase di programmazione e, quindi,
i fabbisogni di intervento nelle diverse aree del paese.

L’articolazione per voci di spesa, oltre a consentire una valutazione sulle priorità assegnate ai
singoli obiettivi, rende possibile alcune considerazioni riguardo alle modalità di intervento privilegiate
e alla natura dei progetti finanziati. Entrambi questi aspetti riflettono, in alcuni casi, difficoltà di spesa
in relazione a interventi complessi, che richiedono una buona capacità tecnica e progettuale a livello
istituzionale, il grado di efficienza più o meno elevato delle amministrazioni responsabili dell’attua-
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zione degli interventi e, infine, le esigenze dei beneficiari e la loro capacità progettuale. In particolare,
la capacità progettuale e il grado di efficienza delle amministrazioni coinvolte possono essere deter-
minanti nella scelta delle forme di intervento da privilegiare per perseguire un dato obiettivo, inducen-
do i decisori pubblici, in fase sia di definizione delle strategie che di programmazione e attuazione de-
gli interventi, a preferire modalità di incentivazione consolidate nella pratica locale oppure forme di
intervento caratterizzate da automatismi nei meccanismi di spesa, quali, ad esempio, le misure a pre-
mio.

6.2 La composizione della spesa agricola strutturale nel Mezzogiorno

Nel Mezzogiorno la spesa a finalità strutturale ammonta complessivamente a 3.200 Meuro.
Nelle Regioni meridionali (tabella 6.1) la maggior parte delle risorse destinate allo sviluppo del set-
tore agricolo e delle aree rurali (68%) transitano attraverso i Programmi Operativi2, considerati in
questo Capitolo solo per la parte afferente al FEOGA. I pagamenti erogati attraverso questa forma
di intervento ammontano ad oltre due miliardi di euro, a cui vanno sommati i 170 Meuro dei Pro-
grammi Multiregionali, a titolarità MIPAF. Nel complesso, dunque, afferisce ai PO circa il 73%
della spesa strutturale (68% per la parte regionale e 5% per quella multiregionale).

Per le Regioni obiettivo 1 i PO comprendono anche gli interventi previsti a titolo dei Regg.
950/97 (ex Reg. 2328/91), 951/97 (ex Reg. 866/90) e 867/90, inseriti generalmente in un sotto-asse
apposito, che nel complesso, con 727 milioni di euro, rappresentano il 23% circa delle risorse desti-
nate ad interventi strutturali in questa circoscrizione. Va sottolineato come, nell’ambito degli inter-
venti attivati in base al Reg. 950, quasi il 55% (251 milioni di Euro) sia destinato alle indennità com-
pensative3. Questa misura presenta, dunque, una notevole capacità di drenare risorse finanziarie.

La voce “misure in corso” comprende alcuni interventi attivati nell’ambito del vecchio Reg.
797/85 e del Reg. 2328/91 ereditati dalla precedente fase di programmazione. I relativi pagamenti,
che tutte le amministrazioni regionali hanno concluso alla fine del 1996, ammontano a 295 Meuro,
il 9% dei pagamenti totali.

Dopo i PO la più cospicua voce di spesa nelle Regioni meridionali è rappresentata dagli inter-
venti attivati nell’ambito del Reg. 2078/92, che ha assorbito il 22% circa della spesa complessiva.
Tale dato testimonia l’interesse suscitato a livello regionale dalle misure previste dal succitato rego-
lamento. Data la portata innovativa e la valenza ambientale di tali interventi, questo può essere con-
siderato senz’altro un risultato positivo, ancora più apprezzabile se si considera che il suo raggiun-
gimento ha richiesto un notevole sforzo programmatico ed organizzativo da parte delle amministra-
zioni regionali, soprattutto nella fase di applicazione iniziale del regolamento che si è rivelata parti-
colarmente problematica.

Gli interventi realizzati a titolo del Regolamento 2080/92 rappresentano in termini di risorse

2 La regione Abruzzo a partire dal 1997 esce dall’obiettivo 1 e di conseguenza il periodo di validità del PO va dal 1994 al
1996. Nella tabella 6.1 i pagamenti erogati dopo il 1996 a titolo dei Regg. 950/97, 952/97 e 867/90 sono stati sommati ai pa-
gamenti erogati nell’ambito del PO prima di tale data, per consentire una visione di insieme della spesa strutturale regionale.

3 La spesa erogata per le indennità compensative nelle regioni Basilicata, Calabria, Molise, Puglia e Sicilia non è rilevata
dal sistema di monitoraggio attivato presso la Ragioneria Generale dello Stato. Pertanto il dato fornito nel testo è stato ot-
tenuto stimando la spesa per indennità compensative nelle suddette Regioni sulla base delle indicazioni reperibili, riguardo
all’attuazione di questa misura, nell’ambito dei Piani di Sviluppo Rurale per il periodo 2000-2006. La suddetta stima è rife-
rita alle regioni obiettivo 1 con l’esclusione del Molise, per cui non è stato possibile reperire elementi in base ai quali rico-
struire l’importo della spesa per le indennità compensative.



mobilitate una porzione non particolarmente rilevante delle risorse complessivamente attivate nelle
Regioni meridionali (158 Meuro, pari al 5% del totale).

Il livello contenuto degli aiuti al prepensionamento erogati a titolo del Reg. 2079/92 (poco più
di 2 Meuro), riflette le difficoltà incontrate nell’applicazione del programma nazionale, difficoltà
legate anche al complesso quadro giuridico di riferimento in materia pensionistica e di proprietà
fondiaria (si veda capitolo 5 del Rapporto).

Stando ai dati di spesa, dunque, gli obiettivi legati alla salvaguardia ambientale sono tra quelli
cui è stato assegnato un elevato ordine di priorità. Ciò è sicuramente in linea con gli attuali orienta-
menti comunitari in materia di sviluppo rurale sostenibile. Tuttavia, dovrebbe far riflettere il suc-
cesso avuto proprio dalle misure agro-ambientali, rispetto ad altre tipologie di intervento a valenza
ambientale, che richiedono però una più elevata capacità progettuale dei beneficiari ed una maggio-
re capacità tecnica delle amministrazioni coinvolte.

Ad ogni modo, il sostegno, diretto e indiretto, a favore del settore produttivo di base e della
trasformazione continua a drenare la maggior parte delle risorse destinate all’attuazione delle politi-
che strutturali per lo sviluppo rurale nel Mezzogiorno.
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Abruzzo Basilicata Calabria Campania Molise Puglia Sardegna Sicilia Totale
(Meuro)

POM - - - - - - - - 170,2

Regolamento 2078/92 13,0 102,4 52,6 5,8 5,5 56,9 124,7 342,3 703,3

Regolamento 2079/92 - 0,2 0,2 - 0,2 1,3 0,3 0,2 2,4

Regolamento 2080/92 18,4 17,2 13,1 7,1 3,2 12,2 39,0 47,7 157,9

Programma Operativo 165,5 289,1 330,1 239,5 106,5 285,6 416,7 341,7 2.174,7
di cui:
Regolamento 2328/91 47,0° 70,7 55,0 75,9 34,8 65,1 69,1 97,9 515,5
Strutture di trasf. e comm 15,0* 26,8 27,6 23,8 14,7 42,3 42,3 48,0 240,5
Altre misure 85,5 137,2 201,2 116,8 47,9 94,1 288,5 152,7 1.124,0
Misure in corso 17,9 54,4 46,3 23,1 9,1 84,1 16,8 43,2 294,8

Sovvenzione globale - - - 0,9 - - - - 0,9

Totale 196,8 409,0 395,9 253,3 115,3 356,0 580,8 732,0 3.209,4

(valori %)

POM -             -             -             -             -             -             -             -             5,3          

Regolamento 2078/92 6,6          25,0        13,3        2,3          4,8          16,0        21,5        46,8        21,9        

Regolamento 2079/92 -             0,1          0,0          -             0,2          0,4          0,1          0,0          0,1          

Regolamento 2080/92 9,4          4,2          3,3          2,8          2,7          3,4          6,7          6,5          4,9          

Programma Operativo 84,1        70,7        83,4        94,6        92,3        80,2        71,8        46,7        67,8        
di cui:
Regolamento 2328/91 23,9° 17,3       13,9       30,0       30,2       18,3       11,9       13,4       16,1       
Strutture di trasf. e comm 7,6* 6,5         7,0         9,4         12,8       11,9       7,3         6,6         7,5         
Altre misure 43,4       33,6       50,8       46,1       41,5       26,4       49,7       20,9       35,0       
Misure in corso 9,1         13,3       11,7       9,1         7,9         23,6       2,9         5,9         9,2         

Sovvenzione globale -             -             -             0,3          -             -             -             -             0,03        

Totale 100,0      100,0      100,0      100,0      100,0      100,0      100,0      100,0      100,0      

Tab. 6.1 - Composizione della spesa agricola strutturale nelle regioni obiettivo 1

° Comprende i Regg. 950/97 e 952/97 periodo 1997-1999.
* Comprende il Reg. 867/90 periodo 1997-1999.
Fonte: Elaborazioni INEA su dati SIRGS e AIMA.

4 La riclassificazione dei PO per destinazione economica degli investimenti è illustrata nel Capitolo 1 della parte II del Rapporto.



La riclassificazione dei PO in base alle diverse tipologie di investimento previste4 (tabella 6.2)
consente di valutare il grado di attivazione delle risorse finanziarie in base agli obiettivi e alla desti-
nazione economica dei singoli interventi. Gli interventi a favore delle strutture aziendali (riconver-
sione, Reg. 2328/91 e strutture di trasformazione) costituiscono quasi il 64% delle risorse comples-
sive dei programmi regionali. All’interno di questa categoria la voce più cospicua è rappresentata
dagli interventi di riconversione.

Non trascurabile appare il livello della spesa per gli interventi destinati alla realizzazione di
infrastrutture e alla valorizzazione del patrimonio naturale, che si attestano rispettivamente sull’8%
e 6% delle risorse finanziarie totali.

Le misure a favore della diversificazione delle attività in azienda e dei servizi di sviluppo han-
no assorbito una porzione non particolarmente significativa delle risorse totali (4%), mentre decisa-
mente marginale appare la spesa destinata alle attività di promozione (0,3%).

Il basso livello della spesa per interventi di valorizzazione del patrimonio rurale, di promozio-
ne dell’agriturismo, del turismo rurale indicano come l’enfasi sull’intervento per il territorio sia an-
cora debole nel Mezzogiorno. Nell’ambito di una strategia più generale di sviluppo per le aree rura-
li, soprattutto quando esse siano caratterizzate da evidenti difficoltà nel processo di sviluppo, ci si
aspetterebbe una maggiore centralità della spesa legata ad obiettivi che travalichino l’ambito più
strettamente agricolo. Rimane, inoltre, forte la centralità degli interventi nelle strutture aziendali ri-
spetto a quelli infrastrutturali e immateriali, includendo in questa categoria l’offerta di servizi alle
imprese, la formazione, l’ingegneria finanziaria, che una strategia organica di miglioramento della
competitività nelle aree rurali dovrebbero utilizzare come strumento di “fertilizzazione” del tessuto
produttivo agricolo e agro-industriale locale.

Se da un lato la composizione della spesa per tipologia di investimento sembra suggerire che
le regioni meridionali non hanno saputo cogliere appieno il carattere innovativo delle misure strut-
turali comunitarie, dall’altro non si deve dimenticare la natura dei fabbisogni di intervento cui la
spesa attivata negli anni passati in questa parte del nostro paese ha dovuto rispondere. In questo
quadro, il rafforzamento del settore produttivo di base rimane sicuramente uno dei nodi da scioglie-
re per il consolidamento dello sviluppo in molte aree rurali meridionali. Infatti, le ridotte dimensio-
ni, sia in termini di superficie che economica, di una larga fascia di aziende agricole, insieme ad
una forte senilizzazione dell’occupazione agricola e alla mancanza di ricambio generazionale costi-
tuivano ancora all’avvio della passata fase di programmazione uno dei più pesanti vincoli struttura-
li alla razionalizzazione del comparto agricolo meridionale. A questo si aggiunga una industria di
trasformazione caratterizzata da una forte diffusione della piccola dimensione di impresa, frequen-
temente operante a scala locale; si tratta di un elemento di vulnerabilità nella gestione dei rapporti
con i mercati nazionali ed esteri.

L’enfasi che in termini di spesa si è data agli interventi sulle strutture aziendali, dunque, non è
incoerente rispetto alle problematiche settoriali. Tuttavia, sembra doveroso sottolineare che, al di là
degli obiettivi perseguiti, sono due i fattori da considerare: le forme di intervento privilegiate e la
qualità dei progetti finanziati. Di fronte alla bassa incidenza nel Mezzogiorno degli investimenti
realizzati in agricoltura sul valore aggiunto settoriale (pari nel 1995 al 23%, contro il 40% del Cen-
tro-Nord), sicuramente andrebbero privilegiate forme di intervento che prevedano investimenti pro-
duttivi. A questo riguardo, ci sembra sia ancora troppo elevata l’incidenza di misure che prevedono
indennità o premi.

Un secondo aspetto da considerare è la qualità dei progetti finanziati. Molte aziende meridio-
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nali presentano ancora gravi carenze di tipo organizzativo e gestionale e una diffusa incapacità a
promuovere adeguate strategie di valorizzazione/differenziazione delle produzioni. Di fronte a tali
problematiche non solo sarebbe stato auspicabile attivare una spesa maggiore su interventi a favore
dei servizi di sviluppo agricolo, dell’accesso al credito e delle attività di promozione, ma anche pre-
stare maggiore attenzione alla qualità dei progetti finanziati in termini di capacità a rafforzare i pro-
cessi di integrazione lungo le filiere.

6.2.1 La composizione della spesa strutturale nelle singole regioni meridionali

La spesa a finalità strutturale5 in Abruzzo ammonta complessivamente a 197 Meuro, per oltre
l’80% riconducibile al PO (tabella 6.1). Il Regolamento 2078/92 ha attivato in questa Regione una
spesa inferiore alla media circoscrizionale, ma comunque non trascurabile (6,6% del totale regiona-
le). La spesa attivata dalle misure previste nell’ambito del reg. 2080/92, d’altro canto, è pari al
9,4% del totale regionale, percentuale non superata da nessuna altra Regione meridionale. Va sotto-
lineato come la maggiore parte della spesa nell’ambito dei due suddetti regolamenti è stata erogata
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Abruzzo Basilicata Calabria Campania Molise Puglia Sardegna Sicilia Totale

(Meuro)

Infrastrutture 12,8 28,1 33,9 28,9 26,4 - 43,4 - 173,5

Ambiente 7,1 39,9 1,4 - 6,5 5,0 - 77,6 137,5

Servizi 10,5 7,6 1,7 3,8 13,9 33,2 3,0 9,2 82,9

Promozione 1,2 3,1 - 1,3 - 0,8 - 0,6 7,0

Diversificazione 22,2 8,6 7,7 13,7 0,2 6,6 17,7 7,2 83,9

Riconversione 31,7 49,9 156,6 69,1 0,9 48,6 224,3 58,1 639,2

Regolamento 2328/91 20,5 70,7 55,0 75,9 34,8 65,1 69,1 97,9 488,9

Strutture di trasformazione 13,1 26,8 27,6 23,8 14,7 42,3 42,3 48,0 238,5
di cui:
Regolamento 866/91 11,2 25,0 27,6 23,8 12,9 42,3 42,3 48,0 233,1
Regolamento 867/91 1,9 1,8 - - 1,8 - - - 5,5

Misure in corso 17,9 54,4 46,3 23,1 9,1 84,1 16,8 43,2 294,8

Totale 137,0 289,1 330,1 239,5 106,5 285,6 416,7 341,7 2.146,2

(valori %)

Infrastrutture 9,4          9,7          10,3        12,1         24,8        -             10,4        -             8,1          

Ambiente 5,2          13,8        0,4          -               6,1          1,8          -             22,7        6,4          

Servizi 7,6          2,6          0,5          1,6           13,1        11,6        0,7          2 ,7          3,9          

Promozione 0,9          1,1          -             0,6           -             0,3          -             0 ,2          0,3          

Diversificazione 16,2        3,0          2,3          5,7           0,2          2,3          4,3          2 ,1          3,9          

Riconversione 23,1        17,3        47,4        28,9         0,8          17,0        53,8        17,0        29,8        

Regolamento 2328/91 15,0        24,4        16,7        31,7         32,7        22,8        16,6        28,6        22,8        

Strutture di trasformazione           9,6           9,3           8,3             9,9         13,8         14,8         10,2         14,0         11,1 

di cui:
Regolamento 866/91 8,2         8,6         8 ,3         9 ,9          12,1       14,8       10,2       14,0       10,9       
Regolamento 867/91 1,4         0,6         -            -              1,7         -            -            -            0,3         

Misure in corso 13,1        18,8        14,0        9,6           8,5          29,4        4,0          12,6        13,7        

Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tab. 6.2 - Composizione della spesa del PO - parte FEOGA per tipologia di investimenti

Fonte: Elaborazioni INEA su dati SIRGS.

5 Vedi nota 2.



dopo il 1996.

La Regione non ha effettuato pagamenti a titolo del Reg. 2079/92.
All’interno del PO gli interventi a favore delle strutture aziendali (riconversione, Reg. 2328/91

e strutture di trasformazione) hanno attivato circa il 48% della spesa complessiva (tabella 6.2), le
sole misure per la riconversione, riservate alle produzioni olivicole e viticole, e il miglioramento
della qualità delle produzione, indirizzate oltre che alle produzioni viticole e olivicole a quelle zoo-
tecniche ed orticole, hanno assorbito più del 23% dei pagamenti erogati a titolo del PO regionale
(32 Meuro).

Inoltre, dopo il 1996 sono stati erogati per interventi a favore delle strutture aziendali più di 28
Meuro, di cui più del 90% a titolo del Reg. 950/97.

Nell’ambito delle misure attivate a titolo del Reg. 2328/91 più di 11 Meuro sono stati desti-
nati alle indennità compensative. A queste, in realtà, vanno aggiunte le risorse erogate al di fuori
del PO dopo il 1996, che assommano a circa 14 Meuro, portando la spesa totale per le indennità
compensative a quasi 26 Meuro, una cifra che in termini percentuali rappresenta il 13% della spe-
sa regionale.

Dopo gli interventi per le strutture aziendali, la tipologia di investimento cui è stata destinata la
percentuale più elevata di risorse è rappresentata da quelli di diversificazione, cui va più del 16%
delle risorse del PO, pari all’11% della spesa totale regionale. L’Abruzzo tra quelle meridionali è la
Regione che ha speso di più per la diversificazione delle attività nelle aziende. Gli interventi finan-
ziati sono volti a favorire la creazione di fonti alternative di reddito, quali produzioni no food, piante
officinali, agriturismo e turismo rurale e, anche se in misura minore, a valorizzare i villaggi rurali.

La spesa per investimenti in infrastrutture è meno rilevante rispetto alle risorse destinate alla
diversificazione e risulta inoltre più bassa che nella gran parte delle altre Regioni meridionali: si
tratta di circa 13 Meuro, il 9,4% dei pagamenti del PO.

Per i servizi allo sviluppo sono stati spesi circa 10 Meuro, il 7,6 % dei pagamenti del PO. Una
somma non trascurabile, destinata principalmente alla ricerca e al miglioramento della qualità, alla
divulgazione agricola e ad interventi di ingegneria finanziaria.

È opportuno sottolineare che una parte rilevante delle risorse del PO è stata assorbita dalle mi-
sure in corso dalla precedente fase di programmazione: si tratta di circa 18 Meuro il 13% della spe-
sa erogata attraverso il PO ed il 9% della spesa complessiva regionale nel periodo 1994-99. Si tratta
per lo più di piani di miglioramento aziendali e altri interventi previsti dal Reg. 2328/91.

La Basilicata, nel corso del periodo di programmazione 1994-99, ha speso per le politiche
strutturali 409 Meuro, destinati per oltre il 70% alle misure del PO. Per gli interventi attivati nel-
l’ambito del Reg. 2078/92 la Regione ha speso il 25% delle risorse complessive, mentre al 2080 è
andato il 4% (tabella 6.1). Agli aiuti al prepensionamento sono andati solo 224 mila euro.

Passando ad analizzare la composizione della spesa all’interno del PO (tabella 6.3) appare evi-
dente che le tipologie di investimento riguardanti le strutture aziendali hanno attivato le risorse fi-
nanziarie più consistenti (il 51% della spesa del PO). Alle misure attivate a titolo del Reg. 2328/91
sono stati destinati 71 Meuro. Va sottolineato che, in base a dati della Regione, l’importo liquidato
per indennità compensative nel solo periodo 1994/98 è pari a circa 20 Meuro, cifra che rappresenta il
28% dei pagamenti erogati a titolo del Reg. 2328/91 ed il 7% circa della spesa totale del PO. Anche
gli interventi di riconversione, che hanno riguardato per lo più le produzioni ortofrutticole e zootec-
niche, e quelli a favore delle strutture di trasformazione hanno attivato risorse finanziarie consistenti.

Particolarmente elevata risulta la quota di risorse destinate alle misure in corso (19% dei paga-
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menti del PO). Trattasi per lo più di interventi previsti nell’ambito del Reg. 2328/91 che sono stati
completati entro la fine del 1996.

Alla salvaguardia ambientale sono stati destinati ben 40 Meuro, il 14% della spesa del PO, im-
piegati essenzialmente per interventi di sistemazione idrogeologica. Non è trascurabile neppure la
fetta di risorse attivate per misure di infrastrutturazione rurale.

Non particolarmente elevata, ma comunque nella norma delle regioni obiettivo 1, è risultata la
spesa per le altre tipologie di intervento (servizi, promozione, diversificazione).

In Calabria il 13% della spesa strutturale, che ammonta complessivamente a circa 396 Meu-
ro, è stata destinata al Reg. 2078/92 e circa il 3% al Reg. 2080/92. Del tutto trascurabile risulta la
percentuale di spesa a titolo del Reg. 2079/92. La rimanente parte (83%) è attribuibile agli inter-
venti previsti nel Programma Operativo.

La composizione della spesa all’interno del PO è chiaramente sbilanciata a favore degli inter-
venti a favore delle strutture aziendali (riconversione, Reg. 2328/91, strutture di trasformazione),
cui è stato destinato il 72% delle risorse del programma. Gli interventi per la riconversione ed il mi-
glioramento della qualità hanno attivato una quota particolarmente consistente della spesa effettuata
in Regione (40% della spesa complessiva, 47% di quella destinata al PO). Si è trattato per lo più di
interventi a favore di colture arboree, protette e dell’olivicoltura. Gli interventi volti al migliora-
mento sanitario della qualità del latte incidono per il 19% su questa voce di spesa.

Alle misure del Reg. 2328/91 sono andati 55 Meuro (il 17% della spesa del PO), di cui circa 7
Meuro destinati alle indennità compensative.

Tra le altre tipologie di spesa l’unica che assume un certo rilievo in termini di pagamenti è da-
ta dagli investimenti per infrastrutture (impianti irrigui ed altre infrastrutture rurali). Gli interventi
di diversificazione hanno assorbito meno del 2% della spesa a finalità strutturali in questa Regione,
in termini assoluti il 40% di quanto inizialmente stanziato. Gli interventi di diversificazione effetti-
vamente effettuati hanno riguardato principalmente le produzioni no food e l’apicoltura.

Anche in Calabria, alle misure in corso è andata una fetta non trascurabile di risorse: 46 Meu-
ro, pari al 14% dei pagamenti totali effettuati nell’ambito del PO.

La Campania è la Regione che ha destinato la quota maggiore di risorse agli interventi previ-
sti dal PO (95%, contro il 68% del totale obiettivo 1).

La rimanente quota di risorse risulta ripartita tra le misure previste dai Regg. 2078/92 (2,3%) e
2080/92 (2,8%) e, anche se si tratta di una somma contenuta (meno di un Meuro), la Sovvenzione
Globale per la Zootecnia (0,3%). Va sottolineato che per quel che riguarda il Reg. 2078/92 la totali-
tà della spesa è stata erogata a partire dal 1997, poiché l’attuazione del programma è stata condizio-
nata da ritardi nell’approvazione del piano proposto dalla Regione.

Analizzando la composizione della spesa all’interno del PO è evidente come, analogamente a
quanto già rilevato in altre Regioni, la quota maggiore di risorse sia andata ad interventi a favore
delle strutture aziendali. In particolare, la quota più cospicua della spesa realizzata in questo ambito
è andata alle misure previste a titolo del Reg. 2328/91 (32% della spesa attivata dal PO). Gli inter-
venti hanno riguardato principalmente i piani di miglioramento aziendali (54%), gli aiuti all’inse-
diamento dei giovani (25%) e le indennità compensative (21%) cui sono stati destinati 16 Meuro.

Un’altra importante voce di spesa è rappresentata dagli interventi per la riconversione e il
miglioramento della qualità, indirizzati principalmente al comparto floricolo (41%), olivicolo
(25%) e viticolo (13%), che nel complesso hanno assorbito il 29% delle risorse attivate nell’am-
bito del PO. Gli interventi destinati alle strutture di trasformazione assumono una discreta rile-
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vanza, costituendo in termini relativi, il 10% della spesa regionale destinata all’attuazione del
programma operativo.

Tra le altre destinazioni di spesa appaiono degni di nota i pagamenti destinati alle infrastruttu-
re rurali che hanno assorbito 29 Meuro e alla diversificazione cui sono andati 14 Meuro, il 6% circa
delle risorse impiegate nell’ambito del PO.

La Campania ha destinato al completamento delle misure in corso circa 23 Meuro, il 9% dei
pagamenti complessivamente effettuati in Regione.

Il Molise con circa 115 Meuro fa registrare il livello di spesa più basso, in valore assoluto, tra
le regioni obiettivo 1. Gli interventi attivati nell’ambito del PO hanno assorbito 106 Meuro, pari in
termini relativi all’92,3% dei pagamenti totali effettuati in Regione, a fronte di un costo totale pro-
grammato per la sola parte Feoga di 221 Meuro.

In termini percentuali questa Regione ha destinato circa il 2,7% della spesa complessiva agli
interventi attivati a titolo del Reg. 2080/92, una quota non particolarmente elevata relativamente al-
la situazione media delle altre Regioni meridionali. Il Regolamento 2078/92 ha attivato una spesa
di poco inferiore a 6 Meuro, il 5% dei pagamenti complessivamente effettuati in Regione. Per il
prepensionamento la regione Molise ha speso circa 84 mila euro.

Nell’ambito del PO la spesa a favore delle strutture aziendali si ripartisce sostanzialmente tra i pa-
gamenti erogati a titolo del Reg. 2328/91, che hanno assorbito il 33% delle risorse, e gli interventi per la
trasformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli cui sono andati 15 Meuro, pari al 14% dei
pagamenti complessivamente attivati dal programma. Trascurabile l’ammontare di risorse assorbito da-
gli interventi di riconversione. In Molise il 25% della spesa è andato agli interventi infrastrutturali, consi-
stenti nella realizzazione di reti di distribuzione idrica, strade interpoderali, acquedotti ed elettrodotti.
Nessun altra Regione ha destinato a questa tipologia di interventi una percentuale così elevata della spe-
sa complessivamente erogata a titolo del PO. Elevata rispetto ai livelli medi delle regioni obiettivo 1 ri-
sulta anche la quota di risorse destinata ai servizi di sviluppo (13%) mentre alle misure a favore dell’am-
biente, principalmente interventi per la forestazione, va una percentuale (6%) leggermente inferiore alla
media.

Alle misure in corso, infine, sono stati destinati 9 Meuro, pari all’8% dei pagamenti comples-
sivamente effettuati in Regione.

In Puglia la spesa per finalità strutturali ammonta complessivamente a 417 Meuro, destinati per
l’80% agli interventi previsti nell’ambito del PO. Consistenti risorse sono state destinate alle misure
del Reg. 2078/92; si tratta di 56 Meuro, pari al 16% dei pagamenti complessivamente erogati in que-
sta Regione. Agli interventi previsti dal Reg. 2080/92 sono andati 12 Meuro (3% della spesa com-
plessiva). La spesa per gli aiuti al prepensionamento è la più elevata tra tutte le Regioni meridionali;
si tratta di circa 1 Meuro, che in termini percentuali rappresenta lo 0,4% dei pagamenti effettuati.

Nell’ambito del PO gli interventi che hanno attivato le risorse più consistenti sono, in linea
con quanto registrato nelle altre Regioni, quelli a favore delle strutture aziendali. In particolare il
Reg. 2328/91 ha assorbito il 23% dei pagamenti, mentre agli interventi per la trasformazione e la
commercializzazione dei prodotti agricoli e a quelli di riconversione è stato destinato rispettiva-
mente il 15% e 17% della spesa effettuata nell’ambito del programma operativo.

Gli interventi volti alla riconversione produttiva e al miglioramento della qualità hanno riguar-
dato prevalentemente i settori olivicolo (30%), floricolo (25%) ortofrutticolo (12%), e il comparto
zootecnico (19%), con riferimento anche agli allevamenti ovicaprini e all’adeguamento dei macelli
per cui erano previste nel programma delle misure specifiche.
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In base ai dati disponibili a livello regionale, nel periodo 1994-99 le indennità compensative
avrebbero assorbito una quota abbastanza consistente delle risorse (circa 37 Meuro, il 13% della
spesa per il PO).

Al di fuori della spesa destinata alle strutture aziendali, l’unica voce di spesa di rilievo è rap-
presentata da quella sostenuta per i servizi allo sviluppo. In questo ambito sono stati finanziati pre-
valentemente interventi di ingegneria finanziaria ma hanno trovato spazio anche servizi di agro-me-
teorologia e lotta integrata e altri interventi di assistenza tecnica alle aziende.

Va evidenziato che le misure in corso hanno assorbito oltre il 24% della spesa complessiva re-
gionale (84 milioni di euro); si tratta di una cifra non trascurabile e in termini sia assoluti che relati-
vi non eguagliata da nessuna delle altre Regioni obiettivo 1.

La spesa erogata in Sardegnaper interventi a finalità strutturali, nel corso del periodo consi-
derato, ammonta a 581 Meuro.

Il 72% dei pagamenti totali si riferiscono al Programma Operativo, la parte rimanente afferi-
sce prevalentemente agli interventi previsti per i Regg. 2078/92 e 2080/92, che hanno assorbito, ri-
spettivamente, il 21% e il 7% della spesa complessiva. L’attivazione del regime di aiuti al prepen-
sionamento a titolo del Reg. 2079/92, è stata problematica anche a causa delle difficoltà incontrate
nell’adattare il dettato normativo della circolare MiPAF applicativa del programma nazionale (20
aprile 1995 n.1/95) alla complessa situazione dell’assetto proprietario dei fondi rustici regionali.
Tale circostanza ha determinato, in linea con quanto accaduto nelle altre Regioni meridionali, un li-
vello di spesa per aiuti al prepensionamento estremamente contenuto.

I pagamenti afferenti al Programma Operativo ammontano a 417 Meuro. Con tale importo la
Sardegna si colloca al primo posto tra le Regioni meridionali in termini di livello dei pagamenti
effettuati per questa categoria di interventi. Tale circostanza è spiegata sia dalla consistenza del
costo totale previsto per il programma operativo che dal buon livello di attuazione dello stesso (i
pagamenti infatti costituiscono il 65% del costo totale previsto). Nell’ambito del PO l’81% delle
risorse risulta destinato a interventi per le strutture aziendali, ossia volti a favorire l’adeguamento
delle strutture produttive e il miglioramento della qualità, da un lato, e a compensare gli agricolto-
ri operanti in zone caratterizzate da svantaggi naturali, dall’altro. In particolare gli interventi per la
riconversione e il miglioramento della qualità hanno assorbito il 54% dei pagamenti attivati dal
PO, di cui il 77%, pari a 173 Meuro, destinato al comparto degli ovi-caprini. Tali livelli di spesa
sono il risultato di una precisa strategia della regione Sardegna, che in fase di programmazione ha
previsto ingenti stanziamenti a favore dell’adeguamento delle strutture degli allevamenti ovicapri-
ni. Va sottolineato che per questa categoria di interventi i pagamenti costituiscono il 67% del costo
totale previsto.

Per quel che riguarda le strutture di trasformazione, cui è andato il 10% dei pagamenti del PO,
gli interventi messi in atto hanno riguardato, in coerenza con la strategia portata avanti dalla Regio-
ne per il comparto ovi-caprino, per il 36% il settore lattiero caseario, con misure volte a favorire
l’adeguamento dei caseifici ai requisiti stabiliti dalla normativa comunitaria in materia di produzio-
ne e immissione sul mercato dei prodotti a base di latte (Direttiva Cee 92/47). Le altre risorse ero-
gate a titolo del Regolamento 866/91 sono andate ad interventi riguardanti la fase di raccolta e di
commercializzazione dei prodotti agricoli.

I pagamenti erogati a titolo del Reg. 2328/91 sono stati quasi esclusivamente utilizzati per il
pagamento delle indennità compensative. Infatti all’attuazione di questa misura sono andati 67
Meuro, pari al 97% di questa voce di spesa.
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Tra le altre tipologie di spesa che hanno attivato risorse finanziarie non trascurabili troviamo
gli interventi infrastrutturali (10,4% della spesa afferente al PO), finalizzati all’adeguamento della
rete elettrica nelle aree rurali e alla realizzazione di strade rurali, e quelli di diversificazione. Questa
tipologia di spesa, cui è stato destinato il 4% delle risorse, ha riguardato sostanzialmente il recupero
del patrimonio rurale e la valorizzazione del cavallo anglo-arabo-sardo.

Alle misure in corso è andato solo il 4% della spesa erogata attraverso il Programma Operativo.

La Sicilia con una spesa di 732 Meuro si colloca al primo posto tra le Regioni obiettivo 1 in
termini di pagamenti effettuati. La composizione della spesa di questa Regione, tuttavia, è forte-
mente sbilanciata a favore delle misure agro-ambientali e si differenzia, dunque, in maniera sostan-
ziale da quella delle altre Regioni analizzate. Infatti, la porzione più cospicua di risorse è stata atti-
vata dalle misure previste a titolo del Reg. 2078/92 che hanno assorbito il 47% della spesa regiona-
le, per un totale di 342 Meuro, l’ammontare più elevato registrato tra le Regioni obiettivo 1. Va sot-
tolineato che questa Regione è stata tra le prime a stilare un piano zonale e a dare avvio all’attua-
zione del programma.

Trascurabile risulta l’ammontare di spesa destinato all’attivazione del regime di aiuti al pre-
pensionamento a titolo del Reg. 2079/92. Il Reg. 2080/92 ha attivato una spesa di 48 Meuro, il 6%
del totale, mentre le risorse erogate attraverso il PO ammontano a 342 Meuro e rappresentano il
47% della spesa a carattere strutturale della Regione.

Nell’ambito del PO gli interventi che hanno alimentato maggiormente la spesa regionale sono,
nell’ordine, gli interventi previsti nell’ambito del Reg. 2328/91, le misure riservate alla salvaguar-
dia ambientale e gli interventi di riconversione.

Per le misure attivate nell’ambito del Reg. 2328/91 sono stati spesi circa 98 Meuro (29% della
spesa complessiva), per più del 90% destinati al pagamento delle indennità compensative6.

Le misure per la salvaguardia ambientale hanno attivato una spesa pari a 78 Meuro (il 22% dei
pagamenti totali). Tali risorse, destinate in linea di principio alla ricostituzione di boschi deteriorati
e alla realizzazione di misure antincendio.

Gli interventi per la riconversione e il miglioramento della qualità hanno assorbito complessi-
vamente 58 Meuro (il 17% della spesa totale), per lo più destinati ai comparti orticolo, florovivai-
stico, vitivinicolo e agrumicolo.

Gli interventi a favore delle strutture di trasformazione hanno assorbito il 14% dei pagamenti.
In Sicilia le attività di diversificazione, per cui sono stati erogati circa 7 Meuro, hanno riguardato
essenzialmente la promozione e la valorizzazione dell’attività agrituristica.

Le misure in corso, infine, hanno rappresentato una voce di spesa non irrilevante, costituendo
il 13% della spesa erogata attraverso il PO, per un totale di 43 Meuro.

6.3 La composizione della spesa nelle regioni del Centro-Nord

I problemi che, in generale, caratterizzano l’agricoltura italiana e le aree rurali non differenzia-
no le regioni del Centro-Nord da quelle meridionali, se non nell’intensità con cui questi si presenta-
no. Le prime, infatti, versano in una situazione relativamente migliore rispetto alle seconde, anche
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se forti sono ancora gli effetti negativi sulla competitività del settore agricolo di una dimensione
media aziendale piuttosto ridotta, in termini sia di superficie che economici, e di un elevato numero
di aziende condotte da persone con più di 65 anni, entrambi elementi che contribuiscono ad alimen-
tare il fenomeno dell’abbandono dell’attività agricola, se non delle aree rurali stesse. Tuttavia, con-
dizioni morfologiche e idro-geologiche più idonee allo svolgimento delle attività agricole a caratte-
re intensivo, che si sostanziano in una quota del territorio localizzata in pianura più elevata che al
Sud e in una maggiore disponibilità di risorse idriche, una specializzazione in comparti più remune-
rativi, come quello zootecnico e, in particolare, bovino (da latte e da carne) e suino, una più elevata
propensione agli investimenti e, talvolta, capacità più spiccate degli imprenditori agricoli di coordi-
narsi tra loro e di relazionarsi con gli altri operatori del sistema agro-alimentare e con l’esterno, de-
terminano performance migliori dell’agricoltura e, più in generale, del sistema agro-industriale del-
le Regioni del Centro-nord rispetto a quello delle Regioni meridionali.

In generale, quindi, oltre agli obiettivi perseguiti orizzontalmente con i singoli regolamenti re-
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Totale DocUP 104 134 153 181 84 130 156 190 325 37 266 8 298 2.637
di cui:
FEOGA 49 52 70 93 30 28 50 45 119 15 90 4 143 788
FESR 48 70 79 83 51 96 91 129 180 17 156 4 125 1.698
FSE 8 12 4 4 4 5 16 16 27 5 20 - 29 151

Reg. 950/97 40 170 39 59 65 96 77 213 67 42 37 15 131 1.050
di cui:
Inden. comp. 28 11 12 9 4 18 11 40 6 18 18 11 23 211

Reg. 951/90 34 52 2 - 3 39 22 19 7 24 6 - 57 263

Reg. 867/90 1 - 1 1 - 4 - - - 3 1 - 2 14

Reg. 952/97 - 1 - - - 1 - 1 - - 1 - - 4

Dir. 72/159 - 15 - - - 15 - 31 10 2 4 1 7 86

Reg. 1035/72 - - - - - - - - - - - - - 10

Reg. 2078/92 33 190 14 150 10 103 53 232 253 16 67 21 102 1.246

Reg. 2079/92 - 1 - - - 1 - - 1 - - - 1 4

Reg. 2080/92 3 24 18 6 2 75 13 27 41 - 37 - 10 257

Totale 215 587 228 397 165 464 322 713 703 124 419 46 607 5.571

Totale DocUP 48,4   22,8   67,3   45,6   51,0   28,0   48,6   26,6   46,3   30,0   63,5   18,0   49,0   47,3   
di cui:
FEOGA 22,7  8,9    30,6  23,5  18,0  6 ,1    15,4  6,3    16,9  12,1  21,5  9,4    23,5  14,1  
FESR 22,2  11,9  34,7  21,0  30,7  20,7  28,2  18,1  25,6  13,8  37,2  8,4    20,7  30,5  
FSE 3,6    2,0    1,9    1,1    2,2    1 ,1    5,0    2,3    3 ,8    4,1    4,8    0,1    4,8    2,7    

Reg. 950/97 18,8   28,9   17,1   14,8   39,3   20,8   24,0   29,8   9,5     33,7   8,8     32,0   21,5   18,8   
di cui:
Inden. comp. 13,0  1,9    5,3    2,3    2,7    3 ,8    3,5    5,7    0 ,9    14,5  4,4    24,7  3,7    3,8    

Reg. 951/90 15,6   8 ,8     0,7     -        1 ,7     8,4     6,7     2,7     1,0     19,5   1,4     -        9,4     4,7     

Reg. 867/90 0,4     -        0,5     0,3     0 ,2     0,8     0,0     -        -        2,1     0,3     0,8     0,4     0,2     

Reg. 952/97 -        0 ,2     -        -        -        0,1     -        0,1     -        -        0,3     -        0,0     0,1     

Dir. 72/159 -        2 ,6     0,1     -        -        3,3     -        4,4     1,4     1,7     0,9     3,0     1,1     1,5     

Reg. 1035/72 -        -        -        -        -        -        -        -        -        -        -        -        -        0,2     

Reg. 2078/92 15,4   32,4   6,3     37,7   6 ,3     22,3   16,4   32,6   36,0   13,1   16,1   46,0   16,8   22,4   

Reg. 2079/92 -        0 ,1     0,0     0,0     0 ,0     0,2     0,1     0,0     0,1     -        0,0     0,2     0,1     0,1     

Reg. 2080/92 1,4     4 ,2     8,0     1,6     1 ,5     16,1   4,1     3,8     5,9     -        8,8     0,0     1,6     4,6     

Totale 100    100    100    100    100    100    100    100    100    100    100    100    100    100    

(Meuro)

(valori %)

Tab. 6.3 - Composizione della spesa a carattere strutturale nelle regioni centro-settentrionali
(1994-99)

Fonte: Elaborazioni INEA su dati SIRGS e MiPAF.



lativi all’attuazione dell’obiettivo 5a (miglioramento dell’efficienza delle strutture agricole e delle
condizioni di trasformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli e forestali), obiettivi più
eminentemente territoriali, enunciati nei DocUP Obiettivo 5b e perseguiti nel precedente periodo di
programmazione sono sostanzialmente quelli di contenere l’esodo della popolazione nelle aree in-
teressate, migliorare il tenore e la qualità della vita degli abitanti, incrementare le opportunità di
reddito e di occupazione e salvaguardare e valorizzare il territorio.

Attraverso un’analisi della composizione della spesa sostenuta a favore dello sviluppo delle
aree rurali e del sistema agro-industriale nelle Regioni centro-settentrionali, dapprima considerate
nel loro complesso e poi brevemente analizzate singolarmente, si vuole verificare, quindi, come tali
Regioni, con la realizzazione di interventi a carattere strutturale, abbiano effettivamente cercato di
rispondere ai maggiori problemi che caratterizzano il settore agricolo e le aree rurali e capire la ri-
spondenza delle attività di programmazione e di attuazione di tali interventi agli obiettivi persegui-
ti.

A tal fine, si considera la spesa, pubblica e privata, sostenuta in attuazione dei DocUP 5b, del-
le misure di accompagnamento alla PAC e dei regolamenti emanati a titolo dell’obiettivo 5a, consi-
derando la loro incidenza percentuale in termini di pagamenti effettuati (tabella 6.3). Tuttavia, si
deve ricordare che, nel caso dei regolamenti attuativi dell’obiettivo 5a, non è compresa la quota di
spesa privata, per cui la relativa percentuale di pagamenti risulta sottostimata.

Nel complesso, nel periodo 1994-’99, nelle regioni del Centro-nord, la spesa a finalità struttura-
le concernente il sistema agro-industriale e le aree rurali si attesta sui 5.571 Meuro, di cui il 47% cir-
ca relativo agli interventi previsti nell’ambito dei DocUP 5b, cofinanziati dal FEOGA-Orientamento,
dal FESR e dal FSE. Le misure agro-ambientali, attuate in applicazione del Reg. (CEE) 2078/92 e fi-
nanziate dal FEOGA-Garanzia, contribuiscono in misura consistente alla formazione della spesa
complessiva, con una quota pari al 22% circa, analogamente a quanto si verifica nelle regioni dell’o-
biettivo 1. Segue il Reg. (CE) 950/97, che mira al miglioramento dell’efficienza delle strutture agri-
cole, con un livello di pagamenti uguale al 19% circa. Da considerare, inoltre, l’1,5% della spesa re-
lativa all’attuazione della Direttiva socio-strutturale 72/159, relativa all’ammodernamento delle
aziende agricole, che, ancora nel passato periodo di programmazione, mostrava delle pendenze, talo-
ra consistenti, come nel caso di Piemonte, Lombardia, Valle d’Aosta ed Emilia Romagna. Sostan-
zialmente simili, invece, sono i livelli di spesa raggiunti nell’ambito del Reg. (CE) 951/97, sul mi-
glioramento delle condizioni di trasformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli, e del
Reg. (CEE) 2080/92, che prevede aiuti alle attività forestali nel settore agricolo, rappresentando, ri-
spettivamente, il 4,7% e il 4,6% della spesa complessiva a finalità strutturale. Pressoché nulli, inve-
ce, sono i pagamenti effettuati a titolo degli altri regolamenti a finalità strutturale, come i Regg.
867/90, sul miglioramento delle condizioni di trasformazione e commercializzazione dei prodotti
della silvicoltura, 952/97, per facilitare la costituzione di associazioni di produttori in alcuni paesi
dell’Unione Europea, 1035/72, relativo all’OCM ortofrutta, e 2079/92, sul prepensionamento.

Da un primo sguardo alla composizione della spesa a finalità strutturale a favore del sistema
agro-industriale e delle aree rurali nelle Regioni centro-settentrionali, quindi, si potrebbe arguire
una sostanziale rispondenza degli interventi globalmente realizzati agli obiettivi perseguiti nelle
Regioni centro-settentrionali. Tuttavia, è possibile effettuare considerazioni più precise, analizzan-
do più in dettaglio le misure a carattere territoriale attivate nell’ambito dei Docup Obiettivo 5b e
quelle a carattere orizzontale previste da alcuni Regolamenti, come il 2078/92 e il 950/97, per i
quali i livelli dei pagamenti conseguiti rappresentano un’ampia quota della spesa sostenuta.
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Complessivamente, le risorse spese per la realizzazione di interventi nelle aree rurali delle re-
gioni del Centro-nord a titolo dell’obiettivo 5b si attestano sui 2.637 Meuro. Se si analizza la compo-
sizione della spesa per Fondo strutturale (tabella 6.4), si nota, innanzitutto, che la maggior parte delle
risorse sono state spese nell’ambito delle azioni cofinanziate dal FESR, ovvero nella misura del 65%
circa. Si colloca intorno al 30% e al 6%, quindi, la spesa concernente, rispettivamente, il FEOGA e il
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Totale FEOGA 48,85 52,24 69,88 93,27 29,68 28,44 49,58 44,78 119,09 15,07 90,12 4,32 142,86 788,19
Infrastrutture 18,97 10,10 10,05 29,50 - 5,77 7,21 2,84 11,10 10,10 41,50 2,44 18,54 168,12
Ambiente - 10,48 17,60 11,79 13,07 3,84 8,30 11,38 16,15 - 16,60 - 13,62 122,82
Filiere 27,19 23,47 25,04 30,15 8,21 10,08 20,67 17,09 47,57 4,24 12,41 1,56 69,41 297,09
Diversificazione 1,50 5,80 12,98 4,31 7,01 6,38 7,76 2,12 32,75 0,66 6,92 0,28 31,67 120,14
di cui agriturismo - 2,70 7,91 4,31 7,01 3,61 7,76 2,12 - 0,66 5,79 0,28 9,74 51,89
Promozione 1,15 - 1,94 - - - - 10,86 - - - - - 13,96
Servizi - 2,23 2,02 - 0,98 1,95 4,47 - 9,32 - 12,68 - 9,49 43,13
Al tri 0,04 0,16 0,26 17,53 0,41 0,43 1,17 0,48 2,19 0,07 0,02 0,04 0,13 22,93
Totale FESR 47,73 69,69 79,24 83,29 50,54 96,19 90,70 128,90 179,73 17,13 155,94 3,85 125,40 1698,21
Infrastrutture 3,14 - 8,45 5,21 4,12 4,86 1,73 3,00 7,51 - 45,28 1,53 12,37 97,20
Ambiente 3,62 0,10 - 21,42 3,52 2,55 6,01 10,18 28,44 5,00 14,89 - 10,76 106,49
PMI - - 33,25 - - - - - 2,78 - 1,32 - - 607,23
Artigianato 30,07 5,81 - 18,57 27,05 59,96 42,35 63,23 36,27 - 49,57 - 62,24 395,12
Turismo 7,29 28,65 27,67 8,35 13,25 15,39 19,94 38,90 65,55 9,85 18,67 2,28 29,45 285,23
Beni culturali 3,58 - - 20,03 - 7,59 4,23 - 22,32 0,94 3,09 - - 61,78
Assistenza tecnica - - - 1,33 - - - - - - - - - 1,33
Formazione - - - - - - 0,79 - 0,83 - - - 3,24 4,85
Servizi - 35,01 9,61 4,67 2,13 5,80 15,65 13,11 15,76 1,21 22,83 - 7,21 133,00
Al tro 0,03 0,12 0,24 3,72 0,47 0,04 - 0,48 0,27 0,12 0,29 0,04 0,13 5,96
Totale FSE 7,66 11,86 4,38 4,47 3,69 5,19 16,20 16,18 26,55 5,11 19,96 0,06 29,33 150,65
Formazione 7,64 9,24 4,12 4,34 3,69 5,15 16,20 15,79 26,41 5,10 19,96 - 29,28 146,92
di cui in agricoltura 1,78 1,99 0,17 0,69 - - 6,04 3,11 15,92 0,45 - - 3,80 33,96
Assistenza tecnica - - - 0,01 - - - 0,39 - - - - - 0,40
Servizi - 1,73 - 0,09 - - - - - - - - - 1,83
Al tro 0,02 0,89 0,26 0,02 - 0,04 - - 0,14 0,01 0,00 0,06 0,05 1,50
Totale Doc.UP. 104,24 133,79 153,50 181,04 83,91 129,82 156,48 189,86 325,37 37,31 266,02 8,23 297,59 2637,04

Totale FEOGA 46,9 39,0 45,5 51,5 35,4 21,9 31,7 23,6 36,6 40,4 33,9 52,5 48,0 29,9
Infrastrutture 38,8 19,3 14,4 31,6 - 20,3 14,5 6,3 9,3 67,0 46,0 56,5 13,0 21,3
Ambiente - 20,1 25,2 12,6 44,0 13,5 16,7 25,4 13,6 - 18,4 - 9,5 15,6
Filiere 55,7 44,9 35,8 32,3 27,7 35,4 41,7 38,2 39,9 28,2 13,8 36,0 48,6 37,7
Diversificazione 3,1 11,1 18,6 4,6 23,6 22,4 15,7 4,7 27,5 4,4 7,7 6,6 22,2 15,2
di cui agriturismo - 5,2 11,3 4,6 23,6 12,7 15,7 4,7 - 4,4 6,4 6,6 6,8 6,6
Promozione 2,4 - 2,8 - - - - 24,3 - - - - - 1,8
Servizi - 4,3 2,9 - 3,3 6,9 9,0 - 7,8 - 14,1 - 6,6 5,5
Al tri 0,1 0,3 0,4 18,8 1,4 1,5 2,4 1,1 1,8 0,5 - 0,9 0,1 2,9
Totale FESR 45,8 52,1 51,6 46,0 60,2 74,1 58,0 67,9 55,2 45,9 58,6 46,8 42,1 64,4
Infrastrutture 6,6 - 10,7 6,3 8,2 5,1 1,9 2,3 4,2 - 29,0 39,8 9,9 5,7
Ambiente 7,6 0,1 - 25,7 7,0 2,7 6,6 7,9 15,8 29,2 9,5 - 8,6 6,3
PMI - - 42,0 - - - - - 1,5 - 0,8 - - 35,8
Artigianato 63,0 8,3 - 22,3 53,5 62,3 46,7 49,1 20,2 - 31,8 - 49,6 23,3
Turismo 15,3 41,1 34,9 10,0 26,2 16,0 22,0 30,2 36,5 57,5 12,0 59,2 23,5 16,8
Beni culturali 7,5 - - 24,0 - 7,9 4,7 - 12,4 5,5 2,0 - - 3,6
Assistenza tecnica - - - 1,6 - - - - - - - - - 0,1
Formazione - - - - - - 0,9 - 0,5 - - - 2,6 0,3
Servizi - 50,2 12,1 5,6 4,2 6,0 17,3 10,2 8,8 7,1 14,6 - 5,8 7,8
Al tro 0,1 0,2 0,3 4,5 0,9 - - 0,4 0,2 0,7 0,2 1,0 0,1 0,4
Totale FSE 7,4 8,9 2,9 2,5 4,4 4,0 10,4 8,5 8,2 13,7 7,5 0,7 9,9 5,7
Formazione 99,7 77,9 94,0 97,1 100,0 99,2 100,0 97,6 99,5 99,8 100,0 - 99,8 97,5
di cui in agricoltura 23,2 16,8 4,0 15,5 - - 37,3 19,2 60,0 8,9 - - 13,0 22,5
Assistenza tecnica - - - 0,2 - - - 2,4 - - - - - 0,3
Servizi - 14,6 - 2,1 - - - - - - - - - 1,2
Al tro 0,3 7,5 6,0 0,5 - 0,8 - - 0,5 0,2 - 100,0 0,2 1,0
Totale Doc.UP. 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

(valori %)

(Meuro)

Tab. 6.4 - Composizione della spesa sostenuta a titolo dell’obiettivo 5b in base alla riclassifica-
zione delle misure per obiettivo e destinazione economica (1994-99)*

* Le percentuali concernenti i 3 Fondi strutturali sono state calcolate rispetto alla spesa complessivamente sostenuta a titolo
dell’obiettivo 5b, mentre quelle riguardanti le misure riclassificate nell’ambito dei singoli Fondi rispetto alla spesa cofinanziata
dal relativo Fondo.
Fonte: Elaborazioni INEA su dati SIRGS.



FSE. Le ragioni di una percentuale estremamente elevata rilevata per il FESR sono due. In primo
luogo, ben il 58% circa del costo totale dei DocUP riguarda interventi previsti in tale ambito. La se-
conda ragione, invece, si identifica con la capacità di spesa media relativamente più elevata che ca-
ratterizza le misure cofinanziate da questo Fondo (cfr. Cap. 2, parte II), sempre tenendo debitamente
conto, chiaramente, delle differenze tra le diverse Regioni interessate dall’obiettivo 5b7. La parteci-
pazione del FSE alla composizione della spesa, infine, oscilla da un minimo dello 0,7%, nel caso
della Valle d’Aosta, a un massimo del 10,4%, in quello delle Marche.

Più in particolare, l’analisi della composizione della spesa in base alla riclassificazione degli in-
terventi previsti nei DocUP per obiettivo perseguito e destinazione economica rileva che, in ambito
FEOGA, la tipologia di azione prevalente è ‘filiere’, che rappresenta il 38% circa della spesa cofi-
nanziata da tale Fondo, considerando le regioni del Centro-Nord nel loro complesso. Come è stato in
precedenza osservato (Cap. 2, parte II) si tratta di un risultato importante, in quanto l’approccio per
filiera è fortemente innovativo rispetto sia alla filosofia che ha ispirato i diversi programmi attuativi
della prima riforma dei Fondi strutturali, che soprattutto alle caratteristiche organizzative delle auto-
rità che, in generale, predispongono e gestiscono i programmi a finalità strutturale a favore del setto-
re agricolo e delle aree rurali, ovvero gli assessorati regionali all’agricoltura. Solo in questi ultimi
anni, infatti, in attuazione del principio di decentramento delle Pubbliche Amministrazioni, si sta
procedendo a una complessiva riorganizzazione degli uffici regionali, sia in vista del passaggio di
competenze per numerose materie dalle Regioni alle Provincie, ai Comuni e alla Comunità Montane,
per cui alle prime resterebbe una funzione eminentemente di indirizzo e coordinamento, sia per fa-
vorire una integrazione e una verticalizzazione delle competenze in singoli servizi, prima distribuite
in numerosi uffici funzionalmente indipendenti tra loro. Numerosi, quindi, sono gli interventi a favo-
re dell’adeguamento strutturale delle imprese di produzione, trasformazione e commercializzazione
previsti dai DocUp 5b realmente finalizzati a rafforzare i rapporti tra gli operatori delle diverse fasi
di specifiche filiere (quali, ad esempio, quelle zootecnica, lattiero-casearia, vitivinicola, frutticola o
delle produzioni minori, come i prodotti del sottobosco) e la posizione degli attori più deboli, ovvero
i produttori di base, e a migliorare la qualità dei prodotti per accrescerne la competitività. I nuovi
Piani di Sviluppo Rurale, quindi, si pongono perfettamente in linea con i DocUP-parte FEOGA del
precedente periodo di programmazione, ponendo ancora maggiore enfasi sull’approccio per filiera,
così da inserire in un quadro organico e funzionale tutte le azioni previste a favore di particolari
comparti-chiave per lo sviluppo del sistema agro-industriale e delle aree rurali delle singole regioni.

Il 21% circa della spesa cofinanziata dal FEOGA nell’ambito dei DocUP 5b, inoltre, riguarda
la realizzazione di infrastrutture nelle aree rurali, finalizzate soprattutto alla razionalizzazione del-
l’uso delle risorse idriche a scopi sia produttivi che civili.

Seguono le misure a favore della salvaguardia dell’ambiente e del territorio rurale e quelle di
diversificazione, con quote di spesa che si attestano entrambe intorno al 15%. Si tratta di risultati
piuttosto importanti, in quanto queste tipologie di azione, oltre a essere sinergiche tra loro, dovreb-
bero assicurare o quanto meno favorire la sostenibilità, in termini sia ambientali che sociali8, dei
processi di sviluppo, elemento, questo, che li deve necessariamente caratterizzare. Il 43% circa del-
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7 Valle d’Aosta, Veneto, Lazio e la Provincia Autonoma di Bolzano, infatti, registrano percentuali di spesa maggiori con rife-
rimento agli interventi cofinanziati dal FEOGA e, ad eccezione del caso laziale, ciò si spiega in base alla più elevata capa-
cità di spesa associata agli interventi a favore dell’agricoltura e dello sviluppo rurale e non con una composizione della
spesa programmata sostenuta per lo più in ambito FESR.

8 La diversificazione delle attività aziendali, infatti, dovrebbe consentire un aumento dell’occupazione o, comunque, un aumen-
to dei redditi che, migliorando le condizioni di vita, favorirebbe una duratura permanenza degli agricoltori nelle aree rurali.



la spesa nell’ambito delle misure di diversificazione delle attività aziendali, invece, riguarda inter-
venti diretti allo sviluppo delle attività agrituristiche e, quindi, di miglioramento delle strutture agri-
cole. Le restanti misure, infine, si sostanziano in azioni dirette soprattutto a diversificare le produ-
zioni aziendali e a sviluppare la filiera forestale.

Sebbene meno consistenti in termini relativi riguardo all’ammontare totale dei pagamenti effettua-
ti, molto importanti sono quelle azioni a carattere immateriale previste nei DocUp 5b, miranti a svilup-
pare il sistema dei servizi a favore degli agricoltori e a promuovere le produzioni locali e, quindi, ad au-
mentare la competitività delle imprese di produzione, trasformazione e commercializzazione, tra l’altro
caratterizzate da una buona capacità di spesa (cfr. cap. 2, parte II). Per la realizzazione di tali interventi,
sono stati spesi 14 Meuro nell’ambito delle misure di promozione e 43 per quelle concernenti i servizi,
che rappresentano rispettivamente l’1,8% e il 5,5% delle spese totali cofinanziate dal FEOGA.

Tuttavia, è attraverso l’analisi delle misure cofinanziate dal FESR e dal FSE, anche queste ri-
classificate per obiettivo e destinazione economica, congiuntamente a quelle previste in ambito
FEOGA, che si ha l’esatta percezione del carattere poliedrico dello sviluppo rurale, che implica uno
sviluppo integrato e armonioso di tutti i settori di attività economica e di quelli socio-culturale e
istituzionale, in una determinata area. In un rapporto di influenza reciproca, infatti, l’agricoltura,
soprattutto nelle aree rurali dove un tempo prevaleva la mezzadria, consente lo sviluppo degli altri
settori, tramite la fornitura di beni e di servizi finalizzati alla difesa del territorio e alla salvaguardia
dell’ambiente, ricettivi e ricreativi, contribuendo alla creazione di una organizzazione imprenditiva
e facendosi portavoce di una identità culturale, e, a loro volta, questi ne assicurano la sopravviven-
za, permettendo una diversificazione dei redditi sia aziendali che extra e fornendo un contesto ade-
guato, anche in termini di qualità della vita, per lo svolgimento delle attività in azienda.

In particolare, sono soprattutto gli aiuti alle PMI a contribuire alla formazione della spesa co-
finziata dal FESR, che al 31 dicembre 1999 si attesta sui 1.698 Meuro, rappresentandone una quota
del 36%. Oltre alla rilevanza dell’agricoltura, infatti, la presenza di un nutrito gruppo di imprese di
piccole e medie dimensioni e operanti soprattutto nel manifatturiero costituisce un elemento che ca-
ratterizza fortemente le aree rurali, assicurandone la vitalità economica. Tuttavia, se si presta atten-
zione alle quote di spesa regionali riguardanti le PMI, si rileva che queste, tranne nel caso del Friuli
e della Toscana, sono nulle, in quanto gli interventi a favore di tali imprese sono per lo più gestiti a
livello centrale dal Ministero dell’Industria. La relativa spesa, quindi, non viene imputata per singo-
la regione. Seguono gli aiuti allo sviluppo dell’artigianato e delle attività turistiche, con quote, ri-
spettivamente, del 23% e del 17% circa. Risulta interessante considerare l’ampia gamma di inter-
venti previsti a favore del turismo, che comprendono azioni di promozione dell’offerta turistica, re-
cupero di borghi, formazione di itinerari turistici, costruzione di aree attrezzate, adeguamento e re-
cupero di strutture ricettive, valorizzazione di impianti termali e così via.

Più contenuti in termini relativi i valori della spesa relativa ai servizi (tra cui l’ingegneria finan-
ziaria, la fornitura di servizi reali e non alle imprese extra-agricole, l’animazione economica, la pro-
mozione e la commercializzazione di beni e servizi), che rappresenta quasi l’8% del totale, al recupe-
ro e alla salvaguardia dell’ambiente (6,3%), alle infrastrutture (5,7%), e alla valorizzazione dei beni
culturali (3,6%). In particolare, nel caso delle misure a favore dell’ambiente, sono previsti soprattutto
interventi per lo smaltimento e il riciclaggio dei rifiuti e la depurazione delle acque, di risanamento e
ripristino ambientale e per la prevenzione dell’inquinamento, mentre la tipologia di azione prevalente
con riferimento alle infrastrutture è la creazione di aree che agevolino gli insediamenti produttivi.

Quasi il 98% della spesa cofinanziata dal FSE, infine, è diretta alla formazione dei lavoratori o
di coloro che si affacciano sul mondo del lavoro. Dei 147 Meuro di spesa a questa finalizzati, ben il
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23% è diretto al settore agricolo.

Con il Reg. (CEE) 2078/92 e il Reg. (CE) 950/97, invece, i cui livelli di spesa, come già anti-
cipato, rappresentano, rispettivamente, circa il 22% e il 19% dei pagamenti complessivamente ef-
fettuati per gli interventi a finalità strutturali realizzati nelle regioni del Centro-Nord, si perseguono
obiettivi orizzontali a tutte le aree agricole.

In particolare, il successo riscosso dal regolamento sulle misure agro-ambientali di accompa-
gnamento alla PAC, una volta entrato a regime con la predisposizione dei piani regionali, dipende
soprattutto dalla facilità di applicazione delle misure A1 e A2, dirette alla riduzione di input chimici.
Nella maggior parte dei casi, infatti, questa ha implicato modifiche non sostanziali delle tecniche
produttive già adottate, rendendo poco oneroso il rispetto degli impegni presi dagli agricoltori per ot-
tenere i premi previsti (cfr. Cap. 5, parte II). In quasi tutte le Regioni centro-settentrionali, quindi, ta-
li misure sono state applicate più diffusamente rispetto a quelle dirette a favorire l’adozione di tecni-
che di agricoltura biologica. Una delle ragioni di questa situazione è da ricercare nel fatto che i pre-
mi associati a queste ultime non erano molto più elevati rispetto a quelli concessi per le precedenti
misure, risultando spesso insufficienti a compensare la riduzione di reddito dovuta all’adozione di
pratiche biologiche. A ciò si deve aggiungere l’ostacolo all’introduzione di metodi dell’agricoltura
biologica rappresentato dalla necessità di soddisfare il vincolo, introdotto in numerosi piani agro-
ambientali, di convertire al biologico tutta la superficie aziendale e non solo una parte di questa.

Con riferimento al Reg. (CE) 950/97, diretto a migliorare l’efficienza delle strutture agricole,
invece, è interessante notare come le indennità compensative, dirette alle zone svantaggiate, costi-
tuiscano solo il 20% dei pagamenti complessivi effettuati in tale ambito. Ciò si spiega soprattutto in
base alla più ridotta porzione di territorio eleggibile all’ottenimento di indennità compensativa nelle
regioni centro-settentrionali che non in quelle del Sud9 e ai requisiti relativi all’estensione minima
che la SAU aziendale deve avere per ricevere tali finanziamenti, uguale a due ettari per le aziende
delle regioni del Mezzogiorno e a tre per le restanti. Il ridotto peso delle indennità compensative,
quindi, ha lasciato libere maggiori risorse per realizzare interventi che andassero a migliorare real-
mente l’efficienza delle strutture agricole, piuttosto che a compensare gli agricoltori per il minor
reddito conseguito a causa della gravità di svantaggi naturali permanenti che pregiudicano l’attività
agricola. Più del 51% dei pagamenti effettuati nell’ambito di tale Regolamento, infatti, riguardano
gli aiuti agli investimenti nelle aziende agricole. Questo dato va letto congiuntamente a quello rela-
tivo alle risorse spese nell’ambito delle misure di filiera cofinanziate dal FEOGA, di quelle attuati-
ve del Reg. 951/97 e di quelle a favore alle PMI a titolarità FESR, in parte dirette anche alle impre-
se agro-alimentari. Escludendo l’ammontare di spesa relativo a queste ultime, in quanto il dato dis-
aggregato per settore non è disponibile, infatti, si rileva che l’ammontare di spesa complessivamen-
te diretto a potenziare le filiere agro-alimentari regionali assomma a 1.610 Meuro10, che conferma
l’obiettivo delle Regioni di migliorare la competitività del sistema agro-alimentare in tutte le sue
componenti. Il 24% della spesa realizzata in attuazione del 950/97, inoltre, riguarda interventi volti
a favorire il ricambio generazionale della classe imprenditrice agricola, mentre ‘altre misure’, dove
rientrano anche gli aiuti per l’attivazione di una contabilità aziendale, incidono per il 4% circa (per
un’analisi più approfondita del Reg. 950/97, si veda il capitolo 3, parte II).
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In base all’analisi della spesa complessivamente sostenuta per migliorare la competitività del
settore agricolo e favorire lo sviluppo delle aree rurali localizzate nelle regioni del Centro-nord,
quindi, si può intuire una sostanziale coerenza degli interventi realizzati con gli obiettivi general-
mente perseguiti. Tuttavia, è bene sottolineare come gli elementi conoscitivi forniti dall’esame del-
la composizione della spesa non siano indicativi della qualità degli interventi realizzati, ovvero del-
la loro capacità di incidere positivamente sul territorio e sul sistema agro-alimentare, conclusione
che è possibile trarre solo con lo svolgimento di una complessa (sia per i numerosi aspetti da consi-
derare che per le metodologie da adottare) attività di valutazione.

Le caratteristiche peculiari di ciascuna regione, inoltre, hanno portato a una modulazione degli
obiettivi e delle strategie adottate per il loro perseguimento in funzione della gravità dei problemi
rilevati e delle necessità evidenziate. Solo attraverso un’analisi della spesa per singola regione,
quindi, è possibile rilevare in cosa si sostanzino tali differenze.

6.3.1 La composizione della spesa nelle singole regioni del Centro-Nord

La composizione della spesa a favore delle aree rurali e del sistema agro-industriale sostenuta
nella Provincia Autonoma di Bolzano si attesta sui 215 Meuro. Benché i pagamenti effettuati nel-
l’ambito del relativo DocUp rappresentino una quota della spesa totale simile a quella rilevata per
le Regioni centro-settentrionali, ovvero pari al 48,4% contro il 47,3% registrato per queste ultime,
gli interventi realizzati in ambito FEOGA presentano livelli di pagamenti sostanzialmente simili a
quelli delle misure cofinanziate dal FESR, attestandosi entrambi intorno al 22%. In particolare, le
misure riclassificate per obiettivo e destinazione economica che contribuiscono maggiormente alla
spesa sostenuta in ambito FEOGA sono quelle finalizzate alla valorizzazione delle filiere zootecni-
che e ortofrutticole, rappresentando una quota pari a quasi il 56%, e alla infrastrutturazione del ter-
ritorio rurale, che raggiunge una percentuale di spesa del 39% circa. Nulla, invece, la spesa relativa
allo sviluppo dei servizi a sostegno dell’agricoltura, mentre ridotta è quella per la promozione
(2,4%). Tuttavia, a questo proposito, si deve rilevare come il DocUP della Provincia Autonoma di
Bolzano sia uno dei pochi a prevedere una intera misura dedicata alla promozione e alla valorizza-
zione dei prodotti tipici per la quale sia stato speso un certo ammontare di risorse. Gli aiuti alle im-
prese artigiane e gli interventi per lo sviluppo del turismo, invece, sono le tipologie di misura per le
quali si registrano i livelli di spesa più elevati in ambito FESR, con quote che raggiungono, rispetti-
vamente, il 63% e il 15%. Simile a quanto rilevato per le regioni del Centro-nord nel loro comples-
so, infine, è la composizione della spesa riguardante gli interventi cofinanziati dal FSE.

Riguardo ai pagamenti relativi all’attuazione dei diversi regolamenti comunitari che perseguo-
no obiettivi a carattere orizzontale, invece, si rileva, innanzitutto, che la percentuale di spesa relativa
al Reg. 950/97 sostenuta nella Provincia di Bolzano è uguale a quella relativa alle Regioni centro-
settentrionali (18,8%). Tuttavia, date le caratteristiche geo-morfologiche di tale provincia, ben il
69% delle risorse sono state spese per il pagamento di indennità compensative, mentre le restanti
nella concessione di aiuti agli investimenti nelle aziende agricole. Nulle, invece, sono le risorse di-
rette a favorire l’insediamento di giovani agricoltori. Diversamente da quanto rilevato per il Centro-
nord nel suo complesso, inoltre, molto elevata si presenta la quota di spesa concernente il Reg.
951/97, che si attesta intorno al 15%. Simile il livello di pagamenti concernente il Reg. 2078/92, per
il quale le somme pagate ammontano al 15,4% della spesa a finalità strutturale complessivamente
sostenuta e riguardano per lo più le misure miranti al mantenimento di pratiche agroambientali già
esistenti e alla concessione di premi per l’alpeggio. La notevole ampiezza della superficie a foreste,
infine, costituisce il motivo di una percentuale di spesa piuttosto ridotta sostenuta a titolo del Reg.
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2080/92.

La composizione della spesa complessivamente sostenuta in Emilia Romagnaper l’attuazione
di interventi a finalità strutturale, pari a 587 Meuro, presenta caratteristiche del tutto particolari. I pa-
gamenti relativi agli interventi previsti dal DocUP, infatti, ne costituiscono il 23% circa, percentuale
sensibilmente più contenuta rispetto alla media delle Regioni centro-settentrionali, a causa della ri-
dotta porzione del territorio regionale interessata dall’obiettivo 5b. Le tipologie di interventi cofinan-
ziate dal FEOGA per le quali si registrano i livelli di spesa maggiori sono ‘filiere’ (44,9%), ‘ambien-
te’ (20,1%) e ‘infrastrutture’ (19,3%), mentre in ambito FESR sono ‘servizi’ (50,2%) e ‘turismo’
(41,1%). Riguardo al FSE, inoltre, si registra una notevole differenza con riferimento alla quota di
spesa destinata alla formazione che, in Emilia Romagna, si attesta sul 78% contro il 97% circa relati-
vo alle Regioni centro-settentrionali considerate nel loro complesso. Il 14,6% dei pagamenti, infatti,
riguarda la realizzazione di azioni innovative volte ad agevolare il ricambio generazionale nelle im-
prese agricole e nelle PMI, diffondere l’uso dell’informatica nelle imprese, il telelavoro, il lavoro au-
tonomo e la formazione a distanza. È possibile capire, quindi, come la strategia seguita dalla Regio-
ne Emilia Romagna per migliorare le condizioni socio-strutturali delle aree rurali risulti fortemente
innovativa, dando ampio spazio alle azioni a carattere immateriale e sostenendo fortemente lo svi-
luppo del turismo, in connessione a una forte attenzione per l’ambiente e all’adozione di un approc-
cio per filiera nella realizzazione degli investimenti a favore del sistema agro-alimentare.

Molto elevata si presenta la percentuale di spesa relativa al Reg. 950/97, uguale al 29% della
spesa complessiva, che privilegia gli aiuti agli investimenti nelle aziende agricole nella misura del
64% e l’insediamento dei giovani agricoltori (27,6%).

Sostenuto anche il livello di spesa relativo alle misure agro-ambientali, che costituisce il 32%
dei pagamenti complessivamente effettuati in Emilia Romagna, dove prevalgono le misure dirette a
favorire l’adozione di tecniche di agricoltura integrata. Relativamente più contenute, invece, le
quote di spesa connesse ai Regg. 951/97 e 2080/92, pari, rispettivamente, all’8,8% e al 4,2%.

Il Friuli Venezia-Giulia si distingue per un’ampia quota di pagamenti effettuati a titolo del-
l’obiettivo 5b, attestandosi sul 67% della spesa totale, che raggiunge i 228 Meuro. Il FESR vede
una partecipazione superiore di 4 punti percentuali a quella del FEOGA, sempre considerata rispet-
to alla spesa complessiva diretta al settore agricolo e alle aree rurali. In particolare, con riguardo al
FEOGA, prevalgono i pagamenti per investimenti realizzati in un’ottica di filiera, con una quota
del 36%, seguiti da quelli diretti alla difesa e alla valorizzazione dell’ambiente (25%) e dalle azioni
di diversificazione (18,6%). Nell’ambito di questa tipologia di misura, ben il 61% degli interventi
mirano a incentivare l’attività agrituristica. In ambito FESR, il Friuli mostra una percentuale di spe-
sa molto elevata per gli aiuti diretti alle PMI, che raggiunge, infatti, il 42%. Seguono le misure ri-
guardanti il turismo, con un livello di pagamenti del 35%.

Sulla media rilevata per l’Italia centro-settentrionale, invece, si aggira la percentuale di spesa
relativa al Reg. 950/97; i pagamenti più elevati si registrano per la misura mirante a favorire il ri-
cambio generazionale degli agricoltori, con una quota del 37%, e per quella relativa alla concessio-
ne di indennità compensative (31%). Più contenuta la percentuale concernente gli aiuti agli investi-
menti nelle aziende agricole, che raggiunge il 25,6%. Il Reg. 2078/92 non è stato applicato diffusa-
mente, evidenziando una spesa del 6,3% circa. Il Friuli, infine, costituisce una delle regioni che
mostra i pagamenti più elevati in termini relativi realizzati a titolo del Reg. 2080/92, attestandosi
sull’8% della spesa complessiva. Pressoché nulla, invece, la spesa sostenuta in attuazione degli altri
regolamenti a finalità strutturale.
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Nel Lazio, la spesa a finalità strutturale raggiunge i 397 Meuro. È questa una delle poche Re-
gioni in cui i pagamenti a titolo dell’obiettivo 5b, che costituiscono una quota del 45% circa, sono
stati effettuati in maggiore misura in ambito FEOGA e non FESR. La tipologia di misura che contri-
buisce maggiormente alla formazione della spesa cofinanziata dal FEOGA è ‘filiere’, sebbene con
una quota, uguale al 32%, inferiore alla media dell’Italia centro-settentrionale. Seguono gli interventi
di infrastrutturazione del territorio, che rappresentano il 31,6% dei pagamenti, e quelli classificati
come ‘altri’ (19%), che includono azioni di assistenza tecnica dirette alla costituzione di un sistema
di monitoraggio o all’attuazione di alcuni regolamenti a finalità strutturale11. Riguardo al FESR, il
Lazio si distingue per un 26% circa della spesa finalizzata al miglioramento delle condizioni am-
bientali e soprattutto perché, tra tutte le Regioni centro-settentrionali, presenta la quota più elevata di
pagamenti per interventi di valorizzazione dei beni culturali, ovvero uguale al 24%. Si tratta per lo
più di azioni dirette alla valorizzazione dei sistemi museali, alla fornitura di servizi finalizzati a favo-
rire la loro fruizione, alla realizzazione di itinerari culturali e al recupero delle emergenze archeolo-
giche.

Riguardo all’attuazione dei regolamenti a finalità strutturale, il Lazio evidenzia una spesa in
termini relativi piuttosto elevata con riferimento all’attuazione del Reg. 2078/92, che raggiunge
quasi il 38% dei pagamenti complessivamente effettuati. Anche in questa Regione, così come in
tutte quelle del Centro-nord, prevale la superficie interessata da una riduzione degli input chimici
rispetto a quella in cui sono state adottate tecniche di agricoltura biologica, che costituisce meno
del 20% della prima. Più contenuta rispetto alla media è la quota di pagamenti a titolo del Reg.
950/97, che si aggira intorno al 15%, privilegiando quasi in eguale misura gli aiuti agli investimenti
nelle aziende agricole (41,8%) e l’insediamento in azienda dei giovani agricoltori (39% circa).
Scarsa applicazione, invece, trova il Reg. 2080/92.

In Liguria , la maggior parte della spesa è stata sostenuta per interventi realizzati nell’ambito
del DocUP, attestandosi sul 51% della spesa complessiva a favore del sistema agro-industriale e del-
le aree rurali, pari a quasi 165 Meuro. In queste interviene soprattutto il FESR, con il cofinanziamen-
to del 60% della spesa sostenuta a titolo dell’obiettivo 5b. È interessante rilevare che le tipologie di
misure prevalenti sono quelle dirette a sviluppare le imprese artigiane, con una quota di spesa del
53%, e il turismo (26%). In ambito FEOGA, invece, prevale la spesa a favore della valorizzazione e
della salvaguardia dell’ambiente e, in particolare, del patrimonio forestale, costituendo ben il 44%
dei pagamenti a cui partecipa tale Fondo. Seguono gli investimenti realizzati in un’ottica di filiera
(27,7%) e quelli di diversificazione (23,6%), diretti esclusivamente a sviluppare le attività agrituristi-
che. Nulli, invece, sono i pagamenti per gli interventi di infrastrutturazione del territorio. Il 100%
della spesa sostenuta in ambito FSE, infine, riguarda la formazione dei lavoratori o di coloro che so-
no in cerca di prima occupazione con riguardo a settori di attività economica diversi da quello agri-
colo.

Un altro elemento che contraddistingue la Liguria riguarda la diffusa applicazione del Reg.
950/97, i cui pagamenti raggiungono quasi il 40% della spesa a finalità strutturale. La Liguria, inol-
tre, è la Regione che mostra la percentuale di pagamenti più consistente per la realizzazione di in-
vestimenti nelle aziende agricole, collocandosi sul 76% circa della spesa sostenuta nell’ambito di
tale Regolamento. Contenuto, invece, è il livello di spesa raggiunto con l’applicazione del Reg.
2078/92, che supera di poco il 6%, e inferiori al 2% sono le quote di pagamenti relativi all’applica-
zione dei Regg. 951/97 e 2080/92.
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In Lombardia , il 28% della spesa totale, pari a 464 Meuro, riguarda le azioni attivate a titolo
dell’obiettivo 5b. Di questa, ben il 74% è realizzata in abito FESR. Gli elementi caratterizzanti que-
sta Regione riguardano l’ampia quota di pagamenti effettuati in attuazione delle misure che favori-
scono lo sviluppo dell’artigianato, che raggiunge il 62% della spesa cofinanziata da questo Fondo, e
di quelle a favore del turismo (16%). In ambito FEOGA, prevale la spesa per interventi nelle filiere
latte, carne e vitivinicola, con il 35% dei pagamenti a cui contribuisce tale Fondo. Seguono le misure
di diversificazione con il 22% circa della spesa, in gran parte diretta a sviluppare le attività agrituri-
stiche, e quelle per la realizzazione di infrastrutture (20%). Del 7%, inoltre, è la quota di spesa diret-
ta allo sviluppo dei servizi di sviluppo in agricoltura, collocando la Lombardia tra le regioni che pre-
sentano i livelli di pagamenti relativamente più elevati per interventi realizzati in tale settore.

Un altro elemento da porre in evidenza è il fatto che, nell’ambito del Reg. 950/97, per il quale
é stata realizzata una spesa del 21% (circa 96 Meuro), ben il 59% dei pagamenti concernono gli
aiuti gli investimenti nelle aziende agricole. Questo dato, associato alle ampie quote di spesa relati-
ve all’attuazione del Reg. 951/97 (8,4%) e degli interventi previsti dal DocUP realizzati adottando
l’approccio per filiera, è fortemente indicativo della priorità accordata al potenziamento e al miglio-
ramento della competitività del settore agro-alimentare regionale soprattutto mediante la realizza-
zione di investimenti materiali. Sul 18%, invece, si attestano le percentuali di spesa per la conces-
sione di indennità compensative e di premi per l’insediamento dei giovani nelle aziende agricole. I
pagamenti concernenti l’attuazione delle misure agro-ambientali si aggirano intorno alla media rile-
vata per l’Italia del Centro-nord (22% circa), mentre relativamente molto elevati sono quelli relativi
all’applicazione delle misure forestali nell’ambito del Reg. 2080/92, raggiungendo la quota più ele-
vata (16%) tra tutte le regioni centro-settentrionali.

Nelle Marche, la spesa a finalità strutturali diretta al sistema agro-industriale e alle aree rurali
raggiunge i 322 Meuro. Di questa, quasi il 50% viene realizzata nell’ambito del DocUP, dove preval-
gono i pagamenti relativi a interventi cofinanziati dal FESR nella misura del 58%. La tipologia di
misura cofinanziata da tale Fondo per la quale si registra il livello di pagamenti più elevato è quella
diretta a potenziare le imprese artigiane, raggiungendo il 47%, seguita a distanza da quella finalizza-
ta a favorire lo sviluppo del turismo nelle aree rurali, con il 22% della spesa. Molto elevata si presen-
ta la quota di pagamenti relativa allo sviluppo dei servizi (17%), quali quelli a favore delle PMI e, in
generale, delle attività extra-agricole, di ingegneria finanziaria, ecc. In ambito FEOGA, molto eleva-
ta è la percentuale di spesa per interventi di filiera (42% circa), mentre simili sono le percentuali re-
lative alle misure di salvaguardia e valorizzazione dell’ambiente, per l’infrastrutturazione del territo-
rio e di diversificazione delle attività aziendali, miranti unicamente a sviluppare l’agriturismo, rap-
presentando ognuna circa il 15% della spesa complessiva cofinanziata da tale Fondo. Anche in que-
sto caso, risultano elevati i pagamenti effettuati per migliorare il sistema dei servizi di sviluppo all’a-
gricoltura, raggiungendo un livello del 9%, sensibilmente superiore, quindi, alla media delle regioni
del Centro-nord (5,5%). È interessante rilevare, infine, che ben il 37% della spesa cofinanziata dal
FSE per l’attuazione delle misure dirette alla formazione dei lavoratori e di coloro che si accingono a
entrare nel mondo del lavoro riguarda l’agricoltura. Nell’ambito del FSE, inoltre, viene effettuato
ben il 10% dei pagamenti afferenti all’attuazione del DocUP.

Con riguardo ai diversi regolamenti a finalità strutturali, si distingue la quota di spesa relativa
al Reg. 950/97, che raggiunge il 24% dei pagamenti totali, finanziando soprattutto gli aiuti agli in-
vestimenti nelle aziende agricole (59% circa delle spese sostenute a titolo di questo regolamento).
Sul 16%, invece, si aggirano i pagamenti relativi all’applicazione delle misure agro-ambientali, tra
cui prevalgono quelle per la riduzione di input chimici e per l’adozione dei metodi dell’agricoltura
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biologica. Fatta pari a 100 la superficie interessata da queste due tipologie di intervento, si rileva
che l’agricoltura biologica, nel 1998, incide per il 38% e, quindi, in misura piuttosto consistente.
Sostenuta anche la spesa relativa al Reg. 951/97, rappresentando una quota del totale del 6,7%. Il
Reg. 2080/92, infine, mostra pagamenti per un livello del 4%.

In termini assoluti, il Piemontepresenta il livello più elevato di pagamenti effettuati per inter-
venti strutturali, raggiungendo i 713 Meuro. Insieme all’Emilia Romagna e alla Valle d’Aosta, que-
sta Regione si caratterizza anche per una quota molto ampia della spesa totale sostenuta per l’attua-
zione delle misure agro-ambientali previste dal Reg. 2078/92, attestandosi sul 32%. Tra queste pre-
valgono in maniera netta quelle dirette alla riduzione degli input chimici, mentre le misure per l’a-
dozione di metodi dell’agricoltura biologica hanno riscosso uno scarso successo.

Piuttosto elevata risulta anche la quota di spesa concernente il Reg. 950/97, pari al 30%, desti-
nata per la metà agli investimenti nelle aziende agricole, per il 22% a favorire il ricambio genera-
zionale degli agricoltori e per il 19% al pagamento di indennità compensative.

Ne consegue che la quota di spesa sostenuta a titolo dell’obiettivo 5b rappresenta quasi il 26%
della spesa complessiva cofinanziata dall’UE. Anche in questo caso, il livello di pagamenti mag-
giore afferisce al FESR, con una prevalenza delle misure a favore dello sviluppo dell’artigianato
(49%), del turismo (30%) e dei servizi alle imprese extra-agricole (10%). Nell’ambito della spesa
cofinanziata dal FEOGA, invece, il Piemonte si distingue per il raggiungimento di elevati livelli di
pagamenti conseguiti con le misure di filiera (38%), con quelle a favore dell’ambiente (25%), ma
soprattutto con gli interventi volti a promuovere le produzioni locali. La spesa concernente questa
tipologia di misura, infatti, è la più elevata in termini relativi rispetto a quella sostenuta da qualsiasi
altra regione del Centro-Nord, raggiungendo il 24%.

In Toscana,la spesa finalizzata allo sviluppo del settore agricolo e delle aree rurali raggiunge
i 703 Meuro. La percentuale di pagamenti effettuati a titolo dell’obiettivo 5b si attesta sulla media
dell’Italia centro-settentrionale, essendo uguale al 46% circa. Di questa, il 55% riguarda gli inter-
venti FESR, dove spiccano quelli a favore del turismo, con il 36% della spesa, dell’artigianato
(20%) e dell’ambiente (16%). Tuttavia, la Toscana si distingue dalle altre regioni soprattutto per la
composizione della spesa in ambito FEOGA, mostrando la percentuale più elevata, 27,5%, con ri-
ferimento alle misure di diversificazione. Queste, tra l’altro, non prevedono azioni a favore dell’a-
griturismo. Molto ampia, inoltre, è la quota di spesa concernente le misure di filiera (40%). Ulterio-
re elemento di distinzione concerne il FSE, dove il 60% dei pagamenti per le azioni di formazione
si riferisce al settore agricolo.

Relativamente ai regolamenti a finalità strutturali, spicca il 2078/92, con il 36% della spesa
complessivamente sostenuta, destinata prevalentemente alla concessione di premi per la riduzione
degli input chimici. Esigua, inoltre, è la porzione di superficie interessata dall’adozione di tecniche
di agricoltura biologica. Molto contenuta, invece, è la percentuale di spesa afferente al Reg. 950/97,
che non raggiunge il 10% di quella totale, analogamente a quanto si verifica per l’Umbria. Anche in
Toscana prevalgono i pagamenti concernenti gli aiuti agli investimenti nelle aziende agricole, rap-
presentando il 60% della spesa realizzata a titolo di questo regolamento, seguiti dagli interventi a
favore dei giovani agricoltori (30%). La spesa riguardante il Reg. 2080/92 raggiunge quasi il 6% ed
estremamente ridotta si presenta quella relativa al miglioramento delle condizione di trasformazio-
ne e commercializzazione dei prodotti agricoli (1%).

Anche la Provincia Autonoma di Trento presenta alcune peculiarità riguardo alla spesa strut-
turale cofinanziata dall’UE che, nel complesso, si aggira sui 124 Meuro. La maggior parte dei pa-
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gamenti, infatti, sono stati effettuati a titolo del Reg. 950/97, raggiungendo una quota del 33,7%
della spesa totale, determinata soprattutto dalla concessioni di indennità compensative agli agricol-
tori operanti in zone svantaggiate (43%) e di aiuti per la realizzazione di investimenti nelle aziende
agricole (41%). Un altro regolamento per il quale Trento si distingue è il 951/97, che realizza la
spesa più elevata in termini relativi tra le diverse regioni interessate dall’obiettivo 5b (19,5%). Più
contenuta, invece, è la spesa relativa al Reg. 2078/92, con una quota del 13%, mentre il 2080/92
non ha trovato attuazione, a causa della già ampia dimensione del patrimonio forestale della pro-
vincia. Tuttavia, il Regolamento 867/90, diretto a migliorare le condizioni di trasformazione e com-
mercializzazione dei prodotti della silvicoltura, risulta relativamente diffuso, evidenziando la più
elevata quota di spesa, 2,7%, rispetto a quelle rilevate per tutte le altre Regioni del Centro-nord.

Nell’ambito del DocUP, invece, le percentuali di spesa relative al FESR e al FEOGA sono ab-
bastanza equilibrate tra loro costituendo, rispettivamente, il 46% e il 40% dei pagamenti effettuati a
titolo dell’obiettivo 5b. In particolare, con riguardo al primo, si rileva una percentuale di spesa di
oltre il 57% a favore dell’artigianato. Tuttavia, sempre con riferimento alle misure cofinanziate dal
FESR, Trento si distingue soprattutto per la porzione di pagamenti per interventi a favore dell’am-
biente (29%) relativamente più elevata rispetto a quelle delle altre Regioni centro-settentrionali. Le
misure che contribuiscono maggiormente alla formazione della spesa cofinanziata dal FEOGA, in-
vece, sono quelle di infrastrutturazione del territorio, che evidenziano una quota del 67%, seguite, a
grande distanza, da quelle che prevedono interventi diretti a potenziare le filiere locali (28%). Sem-
pre con riguardo al FEOGA, non sono stati effettuati pagamenti a favore del potenziamento del si-
stema dei servizi all’agricoltura. Risulta importante sottolineare, infine, che ben il 13,7% della spe-
sa sostenuta a titolo dell’obiettivo 5b è stata cofinanziata dal FSE.

Così come per il Friuli, anche per l’Umbria la quota di spesa derivante dall’attuazione del Do-
cUP supera il 60% dei pagamenti complessivi, uguali a 419 Meuro. Il 59% circa della spesa afferisce
al FESR e alla formazione di questa contribuiscono soprattutto le misure di filiera, con il 32%, e quel-
le dirette all’infrastrutturazione del territorio rurale (29%). I servizi alle imprese extra-agricole, inol-
tre, rappresentano una quota di spesa pari al 14,6%. La spesa per la realizzazione di infrastrutture ri-
sulta ancora relativamente più elevata in ambito FEOGA, raggiungendo il 46% dei pagamenti cofi-
nanziati da tale Fondo. Seguono le misure a favore dell’ambiente, con il 18% circa della spesa, e qua-
si a pari merito quelle finalizzate alla fornitura di servizi di sviluppo all’agricoltura (14,1%) e al po-
tenziamento delle filiere (13,8%), in particolare quella zootecnica. I pagamenti relativi al FSE, infine,
riguardano esclusivamente le azioni di formazione, che non interessano, però, i lavoratori agricoli.

Il Regolamento a cui sono associati i pagamenti più elevati è il 2078/92, con una quota di spe-
sa pari al 16%, mentre uguali all’8,8% sono quelle relative ai Regg. 2080/92 e 950/97. Con riferi-
mento a quest’ultimo, si deve sottolineare come il 50% delle risorse spese riguardi la concessione
di indennità compensative. Il 33% dei pagamenti, inoltre, sono stati effettuati per la realizzazione di
investimenti nelle aziende agricole.

In Valle d’Aosta, la spesa strutturale diretta al sistema agro-industriale e alle aree rurali assomma
a 45 Meuro. Questa Regione si distingue per la maggiore incidenza percentuale dei pagamenti effettua-
ti in attuazione delle misure agro-ambientali (47% circa), sul totale della spesa sostenuta. Le misure che
contribuiscono maggiormente alla sua formazione sono ‘paglia’ (riclassificata nella misura D1, impie-
go di altri metodi ecocompatibili e alla cura dello spazio rurale e del paesaggio), volta all’adozione di
tecniche idonee a favorire il mantenimento della cotica erbosa, e soprattutto ‘foraggicoltura’ (riclassifi-
cata nella misura A1, per la riduzione di concimi e fitofarmaci), finalizzata al mantenimento e alla cura
dei prati naturali e dei pascoli. Anche il Reg. 950/97 contribuisce fortemente alla formazione della spe-
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sa complessiva, con una quota del 32%, per lo più destinata al pagamento delle indennità compensative
(nella misura del 77%), date le caratteristiche geo-morfologiche del territorio, essenzialmente montane.

La spesa sostenuta in attuazione degli interventi previsti dal DocUP, invece, costituisce il 18%
di quella complessiva. In tale ambito, la Valle d’Aosta ha mirato soprattutto a potenziare il sistema
infrastrutturale della Regione, a diversificare le attività aziendali e a migliorare l’offerta turistica. Il
52% dei pagamenti sono cofinanziati dal FEOGA e si riferiscono, infatti, alla realizzazione di infra-
strutture nelle aree rurali (56,5% della spesa relativa al FEOGA) e all’attuazione di misure di diver-
sificazione (36%), comprese quelle a favore dell’agriturismo (6%). Anche il FESR ha cofinanziato
soprattutto interventi di infrastrutturazione delle aree rurali, realizzando una spesa del 40% circa, e
a favore del turismo, per i quali si raggiunge un livello di pagamenti pari al 59%. Nulli o quasi i pa-
gamenti effettuati relativamente alle altre misure cofinanziate da tale Fondo. Singolare è la compo-
sizione della spesa in ambito FSE, dove il 100% dei pagamenti riguarda soprattutto lo svolgimento
di attività di assistenza tecnica, di monitoraggio e valutazione delle politiche per l’occupazione, in-
formative e formative.

Il livello di pagamenti a finalità strutturale diretti al settore agricolo e alle aree rurali effettuati
nel Venetoraggiunge i 607 Meuro, spesi in attuazione del DocUP nella misura del 49% della spesa
e, in particolare, nell’ambito delle misure cofinanziate dal FEOGA (48% della spesa sostenuta a ti-
tolo dell’obiettivo 5b). Sono soprattutto le misure volte al potenziamento delle filiere zootecnica e
vegetale a contribuire alla formazione della spesa realizzata nell’ambito di tale Fondo, uguale a
quasi il 49%, e quelle di diversificazione (22%). Sostenuta anche la quota di spesa relativa ai servi-
zi di sviluppo all’agricoltura, che si aggira intorno al 7%. Artigianato, con il 50% circa, e turismo,
con il 23,5%, invece, sono le tipologie di misura che partecipano maggiormente alla formazione
della spesa cofinanziata dal FESR. Relativamente elevata, rispetto a quelle registrate per le altre re-
gioni centro-settentrionali, inoltre, è la percentuale di spesa per la formazione (2,6%).

Il regolamento per il quale si rileva la percentuale di spesa più elevata, 21,5%, è il 950/97, che
finanzia per il 42% investimenti nelle aziende agricole, seguiti dagli aiuti per l’insediamento dei
giovani nelle aziende agricole (34,2%) e, infine, dalle indennità compensative (17%). Quasi il 17%
della spesa complessiva, inoltre, è stata sostenuta a titolo del Reg. 2078/92. Tuttavia, il Veneto si
distingue per l’elevato livello di spesa raggiunto con l’attuazione del Reg. 951/97, essendo pari al
9,4%, percentuale inferiore solo a quella rilevata per Trento e Bolzano.

Dall’analisi della composizione della spesa per singola regione, quindi, risulta evidente co-
me, a seconda delle situazioni di partenza e delle priorità accordate alla soluzione dei diversi pro-
blemi che, in generale, caratterizzano le aree rurali e il sistema agro-industriale, ciascuna regione
abbia scelto una propria strategia, modulando l’intensità delle risorse da destinare all’attuazione
dei diversi tipi di intervento possibili. Talvolta, quindi, sono state privilegiate le azioni di miglio-
ramento materiale delle condizioni di produzione, trasformazione e commercializzazione di pro-
dotti, altre quelle di infrastrutturazione del territorio, di valorizzazione dell’ambiente, o quelle a
carattere immateriale, come la promozione, la fornitura di servizi, la formazione, ecc.. È bene
sottolineare, comunque, che il successo di tali strategie dipenderà, oltre che dal livello di spesa
che le regioni sono riuscite ad attivare per ciascuna tipologia di misura, dalla qualità degli inter-
venti e dalla capacità delle regioni stesse di individuare gli interventi chiave per innescare o so-
stenere un reale processo di sviluppo nelle aree rurali e aumentare la competitività del sistema
agro-industriale.
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6.4 La spesa per interventi di mercato e la spesa a finalità strutturale in Italia

La spesa a carattere strutturale rappresenta ancora oggi una percentuale contenuta delle risorse
complessivamente destinate dall’Unione Europea al comparto agricolo. A partire dai primi anni di
funzionamento della PAC, infatti, al sostegno dei mercati è stato attribuito un ammontare di risorse
di gran lunga superiore rispetto a quelle assegnate agli interventi a favore delle strutture agricole.

Nell’ambito del Bilancio UE la spesa relativa alla sezione Orientamento del FEOGA sul totale
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Bilancio UE

FEOGA-Garanzia

FEOGA-Orientamento

Altre Spese

Totale spese agricole

Spese agricole/Bilancio UE

Spese FEOGA-Garanzia/Tot. Spese agr.

Spese FEOGA-Orientamento/Tot. Spese agr. 

1994 1995 1996 1997 1998 1999

59.909 66.758 80.457 80.003 79.245 83.978

32.970 34.503 39.108 40.423 38.748 40.440

2.586 2.696 3.935 4.132 4.367 5.545

127 106 110 159 158 146

35.683 37.305 43.152 44.714 43.273 46.131

59,6 55,9 53,6 55,9 54,6 54,9

92,4 92,5 90,6 90,4 89,5 87,7

7,2 7,2 9,1 9,2 10,1 12,0

(valori %)

(Meuro)

Tab. 6.5 - Spese di bilancio della PAC (1993-1999)

Fonte: Commissione Europea, DG VI.

della spesa agricola si attesta in media, nel corso del periodo 1994-1999, sul 9,1% contro il 90,5%
rilevato per la sezione Garanzia. A partire dal 1996, anno di entrata a regime di buona parte degli
strumenti comunitari di intervento strutturale e di allargamento dell’Unione ai paesi scandinavi e
all’Austria, si registra, tuttavia, una progressiva crescita nella quota di spesa agricola destinata alla
sezione Orientamento del FEOGA (tabella 6.5). Alla fine del periodo considerato tale quota è pari
al 12% e risulta di ben 5 punti percentuali superiore rispetto al 1994.

Nonostante tale evoluzione le politiche di mercato continuano a rivestire il peso più rilevante
in termini finanziari nell’ambito dell’Unione. Si tratta di un elemento di contraddizione rispetto agli
orientamenti della nuova politica europea per lo sviluppo delle aree rurali, che enfatizza l’importan-
za delle politiche comunitarie come strumento per intervenire sul territorio in un’ottica integrata,
contemperando istanze ambientali e sostenibilità economica nel disegno di percorsi innovativi di
sviluppo per i territori rurali.

Per fornire alcuni elementi di valutazione riguardo alla rilevanza in ambito nazionale di queste
diverse istanze, di seguito viene presentato un confronto tra la spesa complessiva a favore delle
strutture agricole e la spesa per interventi di mercato nelle regioni italiane (tabella 6.6). La spesa a
carattere strutturale è stata calcolata come media annuale, riferita al triennio 1996-98, dei pagamen-

12 La spesa a finalità strutturale, qui considerata secondo il principio della cassa, è soggetta, per la natura stessa degli inter-
venti, a consistenti oscillazioni da un anno all’altro. Si è ritenuto opportuno, quindi, per confrontarla con i pagamenti effet-
tuati a sostegno dei mercati calcolare una media triennale di tali spese.
I pagamenti erogati a titolo dei Regg. 951/90, 952/97, 867/90 e della direttiva 159/72, per cui il dato per i singoli anni non
era disponibile, sono stati calcolati come media annuale per l’intero periodo di programmazione.

13 In fase di programmazione è stata prevista una partecipazione dei privati agli investimenti a finalità strutturale pari al 17%
del costo totale nelle aree obiettivo 1 e al 45% in quelle obiettivo 5b.



ti effettuati per gli interventi FEOGA previsti nei PO, nei DocUP e nell’ambito dell’Obiettivo 5a12.
Ai fini di questa analisi i pagamenti erogati per le misure di accompagnamento vengono assimilati
alla spesa per interventi strutturali. Per quel che riguarda i PO delle regioni obiettivo 1 e i DocUP
delle aree 5b il dato di spesa considerato comprende sia la quota pubblica che la partecipazione pri-
vata, che non è stato possibile scorporare13. Il dato relativo alle risorse destinate ad interventi strut-
turali rappresenta, dunque, un’approssimazione per eccesso di tale categoria di spesa.

Anche la spesa per il sostegno dei mercati è stata calcolata come media annuale, riferita al
triennio 1996-98. Il dato annuale è desunto detraendo ai pagamenti effettuati dall’AIMA nel trien-
nio 1996-1998 - che è il periodo più recente per il quale tale dato è disponibile - la spesa per le mi-
sure di accompagnamento, assimilabili in termini di finalità a interventi strutturali.

È opportuno sottolineare che, essendo il 1996 l’anno di entrata a regime della gran parte degli
interventi a carattere strutturale, il triennio considerato dovrebbe rappresentare un periodo di picco
per i pagamenti erogati a questo titolo. In nessun caso queste elaborazioni rappresentano l’effettiva
relazione esistente nelle singole Regioni italiane tra le due categorie di spesa, o tra le singole voci
al loro interno; il loro intento è di fornire alcune indicazioni riguardo alla rilevanza dei pagamenti
per interventi strutturali al momento dell’entrata a regime delle principali forme di intervento cofi-
nanziate dal FEOGA Orientamento.

Per quanto riguarda l’Italia il rapporto tra la spesa per interventi strutturali e il totale dei paga-
menti considerati - ottenuto sommando la spesa per interventi strutturali e la spesa per il sostegno
dei mercati - non è irrilevante. Nel triennio 1996-1998, in media, i pagamenti per interventi di mer-
cato sono di poco inferiori ai 4 miliardi di euro annui, contro un ammontare medio annuo nel perio-
do considerato della spesa destinata a finalità strutturale pari a 962 milioni di euro, un miliardo e
duecento milioni di euro se si considerano le misure di accompagnamento. Tale cifra rappresenta il
33% della spesa media annua erogata per il sostegno ai mercati in Italia nel corso del periodo di ri-
ferimento. Su tale dato incide l’elevato rapporto tra la spesa per misure di accompagnamento e
quella per interventi strutturali cofinanziati dal FEOGA che è dell’ordine del 38%, a testimonianza
del successo ottenuto dall’applicazione del Reg. 2078 nel nostro paese.

La Valle d’Aosta e il Trentino Alto Adige sono le sole regioni italiane per cui i pagamenti ef-
fettuati dall’AIMA per il sostegno dei mercati risultano di gran lunga inferiori alla spesa relativa
agli interventi strutturali. In tutte le altre regioni a quest’ultima categoria di interventi va una per-
centuale della spesa agricola totale nettamente inferiore o analoga - è questo il caso solo per una re-
gione, la Liguria - rispetto a quella destinata al sostegno dei mercati.

Mediamente nelle regioni obiettivo 1 alla spesa a carattere strutturale - che, come già sottolineato
ai fini della nostra analisi comprende anche i pagamenti erogati per le misure di accompagnamento - va
il 26% delle risorse totali destinate alle spese agricole qui considerate. Il rapporto tra le due categorie di
spese strutturali esaminate - misure di accompagnamento e FEOGA Orientamento - è mediamente pari
al 23%, percentuale decisamente più bassa rispetto alla media nazionale (38%). Si consideri, tuttavia,
che nelle regioni dell’obiettivo 1 la gran parte della spesa per le misure di accompagnamento è stata
erogata tra il 1998 e il 1999. In queste regioni, infine, appare particolarmente significativo il rapporto
tra le spese FEOGA-Orientamento, comprensive della quota privata, e quelle AIMA (29%).

Nelle regioni del Centro-Nord la spesa a carattere strutturale assume un rilievo analogo (24%),
in termini percentuali, a quello rilevato per il Mezzogiorno, nonostante la dotazione strutturale di
queste aree e il loro contributo alla formazione del valore aggiunto sia agricolo (60%) che agroali-
mentare (81,3%) risulti nettamente superiore. In queste regioni il rapporto, in termini di spesa, tra
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misure di accompagnamento e gli altri interventi strutturali considerati è pari al 57%, una percen-
tuale più elevata rispetto al Mezzogiorno. Il che vuol dire che per ogni euro speso per interventi fi-
nanziati dal FEOGA-Orientamento si spendono, in media, in questa circoscrizione 0,57 euro per le
misure di accompagnamento.

Ad ogni modo, i dati medi circoscrizionali sono in entrambi i casi il risultato di differenze a li-
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 Aima spesa 
strutt. /

Feoga 
orient./

misure 
accomp./

spesa 
strut t./

 sostegno 
mercati 

 Reg. 
2078 

Reg. 
2080

 Totale  PO e 
DocUP 

 5a Totale spesa 
Aima

spesa 
AIMA

Feoga 
orient.

spesa 
totale

a  b c  d=b+c  e f g=e+f h=(g+d)/a i=g/a j=d/g
k=(g+d)/
(a+d+g)

Piemonte 179,8 48,4 8,5 56,9 10,6 54,0 64,6 68 36 88 40
Valle d'Aosta 1,0 4,0 0,0 4,0 0,8 3,3 4,1 792 405 96 89
Lombardia 328,9 15,0 10,4 25,3 5,9 30,6 36,5 19 11 69 16
T. A. Adige 21,0 7,9 0,8 8,7 15,2 25,5 40,8 235 194 21 70
Veneto 369,4 22,3 2,0 24,4 37,0 31,5 68,4 25 19 36 20
F. V. Giulia 86,4 2,7 1,6 4,3 11,5 7,2 18,8 27 22 23 21
Liguria 16,9 1,5 0,4 1,8 6,3 9,9 16,2 107 96 11 52
E. Romagna 400,5 37,4 3,4 40,7 14,3 37,0 51,3 23 13 79 19
Toscana 194,6 29,2 6,0 35,2 28,5 14,5 43,0 40 22 82 29
Umbria 145,8 8,3 5,6 13,9 14,0 5,2 19,2 23 13 72 18
Marche 136,2 3,1 1,9 5,0 10,5 16,3 26,7 23 20 19 19
Lazio 248,5 17,5 1,6 19,1 23,5 10,2 33,7 21 14 57 18

 Centro-Nord 2.129,1 197,2 42,1 239,3 178,1 245,2 423,3 31 20 57 24
Abruzzo 96,7 0,7 5,3 6,0 33,3 9,8 43,1 51 45 14 34
Molise 58,9 1,0 0,3 1,3 23,8 - 23,8 43 40 6 30
Campania 383,9 1,2 1,5 2,7 93,6 - 93,6 25 24 3 20
Puglia 488,8 7,7 2,4 10,1 71,0 - 71,0 17 15 14 14
Basilicata 122,4 8,9 3,1 12,0 53,6 - 53,6 54 44 22 35
Calabria 236,2 5,4 2,1 7,5 81,3 - 81,3 38 34 9 27
Sicilia 345,8 54,0 9,1 63,0 89,4 - 89,4 44 26 71 31
Sardegna 137,8 10,0 9,8 19,8 83,3 - 83,3 75 60 24 43
Sud 1.870,5 88,8 33,7 122,5 529,4 9,8 539,2 35 29 23 26

TOTALE 3.999,6 286,0 75,8 361,8 707,5 255,0 962,5 33 24 38 25

(valori %)

 Misure di 
accompagnamento 

 FEOGA - Orientamento 

(Meuro)

Tab. 6.6 - Spese FEOGA Garanzia e spese FEOGA Orientamento (media annua 96/98)

Fonte: Elaborazioni INEA su dati AIMA, SIRGS e MiPAF.

vello regionale abbastanza accentuate.
Al Centro-nord l’incidenza della spesa per interventi strutturali sul totale varia dal 16% della

Lombardia all’89% della Valle d’Aosta. Quest’ultima regione insieme al Trentino Alto Adige ha
fatto registrare, infatti, una spesa per interventi di mercato estremamente contenuti. Va evidenziato
che, nel caso della Valle d’Aosta, la spesa strutturale si ripartisce equamente tra misure di accompa-
gnamento e interventi cofinanziati dal FEOGA Orientamento.

Lombardia, Veneto, Emilia, Umbria, Marche e Lazio presentano un rapporto tra spese struttu-
rali e spese di mercato comparabile, con un range di oscillazione di pochi punti percentuali (varia
tra il 19% e il 27%). In alcune di queste regioni (Lombardia, Emilia, Umbria e Lazio) le misure di
accompagnamento assorbono una quota non trascurabile dei pagamenti a finalità strutturale (il rap-
porto tra queste due categorie di spesa supera infatti il 60%).

Meno accentuate risultano le differenze in termini di distribuzione della spesa tra le diverse
categorie considerate nell’ambito delle regioni meridionali. Tra queste si distingue la Sardegna - tra
le regioni più efficienti nell’utilizzo dei Fondi strutturali comunitari - con un rapporto tra spesa
strutturale e spesa di mercato pari a 75%. L’incidenza sulla spesa totale di quella destinata agli in-



terventi strutturali è pari al 43%. In Basilicata e Abruzzo tale rapporto risulta relativamente elevato
rispetto alla media circoscrizionale. La Puglia è tra le regioni meridionali quella con il più basso
rapporto tra spesa strutturale e di mercato; la spesa per interventi strutturali rappresenta, infatti, il
14% del totale.

In definitiva, le elaborazioni effettuate presentano un quadro abbastanza composito, ma nel
complesso indicano che, a regime, gli interventi a finalità strutturale finanziati in Italia rappresenta-
no mediamente una percentuale non trascurabile della spesa media annua erogata nel corso del pe-
riodo di riferimento.

Nella nuova fase di programmazione 2000-2006 allo sviluppo rurale viene destinato un am-
montare di riserve superiore rispetto al periodo ’94/99, soprattutto per le aree in “ritardo di sviluppo”
(cfr. Capitolo 1, parte I). L’entità di tali stanziamenti è tale da garantire un contributo sostanziale alla
creazione di nuove alternative di sviluppo per le aree rurali. Tuttavia, il riequilibrio tra spesa agricola
e spesa strutturale, asupicato in Agenda 2000, è ancora oggi tra gli obiettivi da raggiungere.
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