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’attuazione dell’approccio Leader nei Programmi di Sviluppo Rurale 2007-2013
presenta molti elementi di criticita derivanti dalla difficolta di integrare i principi
fondanti del metodo bottom up nel complesso sistema regolativo costituito dalla

disciplina delle misure dello sviluppo rurale e dalle relative disposizioni attuative.

La strutturazione dell’Asse 4 nei diversi PSR presenta fisionomie diversificate, con particolare
riferimento a due aspetti: il grado di autonomia decisionale (in materia di elaborazione delle
strategie di sviluppo locale prima e di definizione dei criteri di selezione degli interventi poi)
conferito ai GAL; |'attribuzione ad essi di funzioni e compiti nel sistema di relazioni che collega
le A. di G. ai beneficiari finali delle misure Leader (ad esempio elaborazione dei bandi,
gestione delle procedure concorsuali, gestione del processo di selezione, controlli sulle
domande di aiuto e di pagamento ecc.). Ne emerge un quadro eterogeneo che, in
considerazione degli effetti che tali differenze determinano al livello operativo, restituisce nei
fatti diverse varianti dell’approccio Leader.

In considerazione della necessita di indagare tali aspetti, questo lavoro intende proporre una
metodologia per analizzare il profilo che assume I"approccio Leader nell’attuazione delle
strategie di sviluppo rurale: I'indice di Leaderabilita. A tal fine, dopo una breve presentazione
delle caratteristiche dell’approccio Leader e delle loro implicazioni per la programmazione
(capitolo 1), viene proposta un’analisi valutativa dell’approccio nei quadri regolativi dei PSR che
tenga conto delle dimensioni della “leaderabilita” (capitolo 2). Sulla base degli elementi
descritti si propone un metodo di analisi qualitativa ed un sistema di elaborazione dei risultati
al fine di ottenere un indicatore numerico bidimensionale, I'indice di Leaderabilita (capitolo
3). Tale approccio € infine applicato sperimentalmente nella valutazione di alcuni PSR
(capitolo 4) e, nelle conclusioni, si propongono alcune riflessioni su come utilizzare il metodo
nella pratica valutativa.
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La valutazione dell’approccio Leader nei programmi
di sviluppo rurale 2007-2013: un contributo metodologico

, introduzione dell’approccio Leader nel quadro della programmazione ordinaria dello
sviluppo rurale rappresenta uno dei principali elementi di novita proposti dal Regola-
mento (CE) 1698/05. Le basi normative e di indirizzo programmatico, tratteggiate prin-

cipalmente dai Regolamenti (CE) 1698/05 e 1974/06, definiscono in termini molto ampi I'ap-
proccio Leader, fissando alcuni principi, in linea con la precedente Iniziativa Leader+, che pos-
sono essere considerati gli elementi cardine dell’approccio’.

Tuttavia, la trasposizione di tali principi nei programmi di sviluppo rurale non & operazione
semplice, poiché occorre ridisegnare la struttura complessiva dell’approccio all'interno di un
nuovo e pit ampio contesto programmatico posizionando adeguatamente diversi elementi:
gli obiettivi specifici, i meccanismi procedurali, le procedure amministrative e di controllo e,
soprattutto, il ruolo che i Gruppi di Azione Locale sono chiamati a recitare in questo nuovo sce-
nario. Su tale aspetto il Regolamento 1698/05 detta alcune norme di carattere generale, defi-
nendone la missione?, le caratteristiche® ed alcuni compiti essenziali*.

La cornice normativa definita dal legislatore comunitario appare dunque piuttosto ampia, e
ciascuna Autorita di Gestione, seguendo gli orientamenti generali enunciati dal Piano Strate-
gico Nazionale, ha strutturato I'approccio Leader in piena autonomia, in relazione agli indiriz-
zi strategici del proprio Programma di Sviluppo Rurale. Analizzando i contenuti dei PSR e dei
bandi per la selezione dei Gal e dei PSL, emerge che I'approccio Leader & stato interpretato in
modo piuttosto eterogeneo sul territorio nazionale. Infatti, nella formulazione dei 21 PSR ita-
liani, I'articolazione dell’approccio Leader presenta profili di governance multilivello diversi, che
restituiscono, in realta, modelli di attuazione molto differenziati, nell’ambito dei quali il ruolo
e la capacita dei partenariati locali sono definiti (pit 0 meno consapevolmente) in relazione al-
la strutturazione del processo di programmazione, alla delega delle funzioni amministrative e
gestionali, alla individuazione del set di operazioni attivabili, ai meccanismi di selezione dei be-
neficiari. Una delle pit evidenti conseguenze di tale circostanza € che i Gal si trovano ad ope-
rare all'interno di contesti programmatici, organizzativi e normativi nei quali gli strumenti di-
sponibili (e la capacita di manovrarli) sono piuttosto differenziati.

Dunque, interrogarsi sulla capacita dei Gal e, in generale, dell’approccio Leader, nell’offrire un
contributo concreto alle dinamiche di sviluppo locale rappresenta un esercizio molto comples-
so, alla base del quale occorre un’attenta valutazione dello scenario programmatico nel quale
i Gal sono chiamati ad intervenire e degli strumenti disponibili. Gli elementi chiave su cui con-
centra |'attenzione del presente paper ruotano attorno a due principali questioni:

- la definizione dei livelli di autonomia decisionale dei Gal;

- le funzioni ad essi attribuite.

Riguardo al primo aspetto, occorre ricordare che il Regolamento 1698/05, nel definire I'approc-
cio bottom-up, fa esplicito riferimento al potere decisionale in ordine all’elaborazione e all‘attua-
zione di strategie di sviluppo locale di cui devono essere dotati i Gal. Tale potere decisionale, in
ogni caso, e soggetto a vincoli di carattere generale, dettati dalla normativa (civilistica e non)
nazionale, ma anche da specifiche indicazioni formulate nei PSR e nei bandi di selezione.

Quanto al decentramento delle funzioni, e dunque alla definizione di diversi gradi di “autono-
mia funzionale”, la regolamentazione comunitaria prevede lo svolgimento di numerosi compi-
ti al fine di garantire il rispetto dei principi di trasparenza e concorrenza nell’attribuzione delle
risorse pubbliche, ma anche di veridicita, pertinenza e congruita della spesa. Assicurare il rispet-
to di tali principi soddisfa esigenze di efficiente e corretta gestione delle risorse pubbliche ed a
tal fine & prevista un’articolata attivita di controllo sulle domande di aiuto e di pagamento (con-
trolli amministrativi, in loco ed ex-post). Tali attivita sono, di regola, attribuite all’Organismo Pa-
gatore che, in accordo con I'Autorita di Gestione, puo delegarle. Con esplicito riferimento al-
I'implementazione dell’approccio Leader, il Regolamento 1975/2006 (Art. 33) stabilisce che i
controlli amministrativi possono essere effettuati da gruppi di azione locale nell” ambito di una de-
lega formale. Spetta tuttavia allo Stato membro la responsabilita di verificare che il gruppo di azio-
ne locale possieda la capacita amministrativa e di controllo a tal fine necessaria.

Va sottolineato che il quadro procedurale & ancora in via di definizione in molte regioni, che
in diversi casi non hanno ancora messo a punto lo schema attuativo dell’Asse e, in particolare,
la definizione dei compiti e delle funzioni che possono essere delegate ai Gal in materia di cir-
cuiti finanziari, monitoraggio e sistema dei controlli. Si tratta di temi di particolare delicatezza
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Caratteristiche dell’approccio
Leader ed implicazioni
per la programmazione

1 Regolamento (CE) 1698/05, Art.
61: “L'approccio Leader
comprende almeno i seguenti
elementi: strategie di sviluppo
locale territoriali destinate a territori
rurali ben definiti, di livello
subregionale; partenariato
pubblico-privato sul piano locale
(«gruppi di azione locale»);
approccio dal basso verso lalto,
con gruppi di azione locale dotati
di potere decisionale in ordine
all’elaborazione e all’attuazione di
strategie di sviluppo locale;
concezione e attuazione
multisettoriale della strategia basata
sull’interazione tra operatori e
progetti appartenenti a vari settori
dell’economia locale; realizzazione
di approcci innovativi; realizzazione
di progetti di cooperazione;
collegamento in rete di piu
partenariati locali”.

2 Regolamento (CE) 1698/05, Art.
62, comma 1, lettera a): “I gruppi
di azione locale devono proporre
una strategia integrata di sviluppo
locale basata almeno sugli elementi
elencati alle lettere da a) a d) e alla
lettera g) dell’articolo 61 e sono
responsabili della sua attuazione”.

3 Regolamento (CE) 1698/05, Art.
62, comma 1, lettera b): “Deve
trattarsi di Gruppi [...]
rappresentativi dei partner
provenienti dai vari settori
socioeconomici su base locale
presenti nel territorio considerato;
composizione del partenariato, a
livello decisionale, per almeno per
il 50 % dalle parti economiche e
sociali e da altri rappresentanti
della societa civile, quali gli
agricoltori, le donne rurali, i
giovani e le loro associazioni;
capacita dimostrata di definire e
attuare una strategia di sviluppo
locale per la zona interessata”.

4 Regolamento (CE) 1698/05, Art.
62, comma 4: “I gruppi di azione
locale selezionano i progetti da
finanziare nell’ambito della
strategia. Essi possono selezionare
anche progetti di cooperazione”.
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L'analisi valutativa
dell’adozione
dell’approccio Leader
nei quadri regolativi
dei PSR e le dimensioni
della Leaderabilita

che, al di la degli elementi di natura tecnica, concorrono a definire il ruolo attribuito ai Gal nel
complesso sistema di programmazione ed attuazione delle politiche di sviluppo e nella rete di
relazioni che lega I’Autorita di Gestione del Programma, I'Organismo Pagatore, i Gal stessi, fi-
no ai beneficiari finali delle operazioni.

serie di domande relative alla misura in cui i principi operativi che lo contraddistinguo-

no sono stati adottati e messi in pratica. E evidente che i risultati in questo campo di-
pendono, da un lato, dall’azione del sistema di governo del PSR e, dall’altro, dalle capacita e
dalle competenze dei GAL, che rappresentano il sistema di governo delle Strategie di Svilup-
po Locale.

U n’analisi valutativa sull’adozione dell’approccio Leader deve dunque rispondere ad una

La prima, vale la pena di ricordare, non & determinata esclusivamente dall’Autorita di Gestio-
ne, ma e il risultato dell'interazione di questa con una serie di organismi quali gli uffici compe-
tenti della Commissione, il MiPAAF, I'Organismo pagatore, il valutatore indipendente, I'assi-
stenza tecnica ecc.. Essa si manifesta sostanzialmente in due modi che rappresentano altret-
tanti ambiti di analisi valutativa:

o I'emanazione di una serie di atti (il PSR, I'approvazione dei criteri di selezione delle misure
ed i bandi delle misure non Leader, il bando di selezione dei GAL, le convenzioni di finanzia-
mento, la convenzione con I'organismo pagatore, le eventuali linee guida ecc.) che, nell’in-
sieme, producono un quadro regolativo (QR).

e attraverso I'adozione dei comportamenti che applicano (in modo pitl 0 meno rigido) le re-
gole definite e si sostanziano nel duplice ruolo di sorveglianza e di supporto che I'A. di G &
chiamata ad assumere nell’approccio Leader.

Con il termine leaderabilita si intende I'attitudine del QR ad integrare I"approccio Leader all’in-
terno del PSR evitando effetti di “denaturazione” delle sue caratteristiche cosi come sono pro-
spettate nel Regolamento CE 1698/05. Sebbene |'analisi dei quadri regolativi dei PSR rappre-
senti solo una componente circoscritta dell’analisi dell’adozione dell’approccio Leader, la sua
importanza risiede nel fatto che si tratta di una componente capace di incidere in modo de-
terminante sulle altre. Essa, inoltre, pud essere affrontata con diversi tipi di domanda valutati-
va a seconda della fase in cui viene effettuata:

- in fase iniziale ci si puo chiedere: “In quale misura l'interpretazione data dal QR consente
un’adeguata adozione dell’approccio Leader?”

- in situazione “on going” ed ex post, in cui i comportamenti e le regole possono essere
confrontati con gli effetti, si puo invece domandare “In quale misura il QR ha effettiva-
mente incoraggiato/stimolato o anche assicurato un’adeguata adozione dell’approccio
Leader?”

Sebbene presenti diversi spunti di ispirazione per entrambe, I’analisi della Leaderabilita &
stata concepita come un metodo per rispondere alla prima delle due domande. Questa lo-
gica e stata applicata nelle seguenti tabelle 1 e 2 che riportano la formulazione delle prin-
cipali domande valutative in materia di Leaderabilita e la definizione dei relativi criteri, di-
stinguendo fra la fase di elaborazione e quella di attuazione delle strategie di sviluppo lo-
cale previste dall’Asse 4.+

L'analisi di Leaderabilita in fase di elaborazione delle strategie di sviluppo locale
L'analisi di Leaderabilita in fase di elaborazione delle strategie di sviluppo locale ha lo scopo di
definire quanto spazio viene effettivamente lasciato ai Gal dal QR del Programma di Sviluppo
Rurale nel definire 'area d'intervento, le linee strategiche e le tipologie di operazioni da avviare,
nonché la propria fisionomia organizzativa, secondo un “genuino” approccio Leader. (Tab.1)

1. Analisi delle regole in materia di definizione dei territori

L'individuazione di confini geografici ben definiti dell’area di progetto implica decisioni “forti”
(aree incluse ed aree escluse) e capaci di influenzare le possibilita di successo di un piano. Non
esistendo una modalita univoca per definire il perimetro ottimale di un ambito di intervento,
questa operazione si effettua sostanzialmente attraverso la ricerca di un punto di equilibrio (o
mediazione) fra due requisiti essenziali e divergenti che un ambito locale di progetto deve pos-
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/Domande valutative generali Criteri di analisi ipotizzabili \

1. La definizione dei territori € adeguata? = 1.1 Massa critica del territorio
1.2 Omogeneita del territorio

2. Le disposizioni in materia 2.1 Composizione del partenariato
di partenariato consentono la 2.2 Livello decisionale

costituzione di GAL rispondenti a quanto | 2.3 Capacita amministrativa
previsto dai regolamenti? e finanziaria

2.4 Capacita strategica

3. | gruppi di azione locale sono 3.1 Autonomia di elaborazione
adeguatamente dotati di potere strategica

decisionale in ordine all’elaborazione
delle strategie

di sviluppo locale?

4. Il quadro regolativo consente la 4.1 Potenzialita di integrazione
concezione di strategie di sviluppo locale | 4.2 Potenzialita di innovazione
conformi a quanto previsto 4.3 Potenzialita di cooperazione
Qai regolamenti? 4.4 Potenzialita di rete /

sedere: la “massa critica”, cioé la dimensione o scala territoriale sufficiente per sostenere un
processo endogeno di sviluppo territoriale integrato; I'omogeneita da intendersi come “coe-
renza” interna, ovvero “naturale tendenza alla coesione”.

III

Mentre il concetto di massa critica si riferisce esplicitamente al “peso” inteso in termini di
carattere economico, sociale e politico del territorio individuato e si misura facilmente attra-
verso indicatori numerici come ad esempio la popolazione residente, 'omogeneita di un
ambito territoriale, interpretata come coerenza, esprime criteri piu difficili da “afferrare”. Ol-
tre che dalla contiguita geografica, essa € determinata dall’'interazione di fattori di diversa
natura quali la condivisione di identita culturale, le diverse attitudini come le specializzazio-
ni produttive e le polarita urbane, la conformazione del territorio (intesa come combinazio-
ne di caratteristiche fisiche di tipo naturale e di infrastrutturazione) e I'organizzazione delle
funzioni di carattere amministrativo. Questi ed altri elementi determinano, tra porzioni di-
verse di uno stesso territorio, condizioni di interdipendenza che, stimolando l'intensificazio-
ne delle relazioni, favoriscono la coesione. Proprio I'intensita delle relazioni sociali spesso
rappresentata in termini di “capitale sociale”, viene spesso considerata come |’'elemento di
coerenza piu importante per un territorio.

Lo scopo dell’analisi del QR in materia di territorio € quello di determinare se esso incide for-
temente sulle condizioni di base per la concezione di strategie locali e la costituzione del par-
tenariato. Essa si focalizza su pochi aspetti:

- I QR consente di evitare la costituzione di territori troppo piccoli?

- I QR lascia un margine decisione per “aggiustare” la composizione del territorio in funzione
di specifiche esigenze dei partenariati locali?

- In quale misura e per quali motivi si sono modificati i territori Leader rispetto alla preceden-
te edizione? Queste modifiche sono tali da “stravolgere” le capacita ed il capitale sociale ac-
cumulati?

2. Analisi delle regole in materia di partenariato

Per partenariato locale si pud intendere un sistema formalizzato di relazioni tra le rappresen-
tanze dei diversi tipi di attori operanti nel territorio (pubblico e privato, mondo associativo,
ecc.) articolate in modo orizzontale (paritetico) e non verticistico. Coerentemente con tale de-
finizione gli aspetti su cui si focalizza I'analisi del QR in materia di composizione del partena-
riato sono i seguenti:

Tab. 1T Domande valutative
relative all’adozione
dell’approccio Leader in
fase di elaborazione dei PSL



-1 QR consente una composizione del partenariato adeguata in termini di componenti rile-
vanti (per il progetto) del sistema sociale ed economico locale (segnatamente amministra-
zioni locali e rappresentanti della societa civile, quali gli agricoltori, le donne rurali, i giova-
ni e le loro associazioni)?

- I QR consente I'adozione di regole volte a mantenere la partecipazione “aperta” e ad evi-
tare concentrazioni di potere?

- I QR garantisce che la presenza delle parti economiche e sociali, nel livello decisionale, sia
in misura pari ad almeno il 50%?

La capacita del partenariato sia nell’attivita amministrativa e finanziaria e sia nel lavoro di dia-

gnosi e concezione strategica, riguarda sostanzialmente i requisiti della sua tecnostruttura

(qualita e quantita di risorse umane) e le sue modalita di funzionamento (procedure e regole

interne):

- I QR consente una adeguata dotazione di risorse umane (in termini qualitativi e quanti-
tativi)?

- Il QR consente I'adozione di adeguate procedure di gestione del GAL?

3. Analisi del potere decisionale del GAL in materia di elaborazione delle strategie

Le decisioni rilevanti in materia di strategia di sviluppo locale riguardano sostanzialmente le
modalita di investimento delle risorse pubbliche, ovvero il margine di manovra disponibile per
selezionare gli investimenti che si ritengono pit rilevanti per il conseguimento degli obiettivi
strategici individuati. In fase di elaborazione delle strategie, gli aspetti pit importanti in que-
sto campo sono: la possibilita di definire la fisionomia delle azioni e delle tipologie di interven-
to, la possibilita di definire i criteri di selezione degli interventi, la possibilita di definire I’entita
del budget allocato sulle diverse misure.

- In quale misura, in termini di risorse e tempo disponibile, i GAL sono messi in condizione di
elaborare specifiche strategie di sviluppo locale?

- E prevista Iutilizzazione di misure/azioni Leader di tipo aperto, delle quale cioé si possano
definire tipologie di intervento e condizioni attuative in base alle esigenze strategiche del
PSL?

- Le misure ed azioni utilizzabili nell’asse 4 offrono ai GAL una gamma sufficientemente ampia
di tipologie e settori di intervento da inserire nel PSL?

- E data facolta ai GAL di definire i criteri di selezione degli interventi in base alla pertinenza
con la strategia?

4. Analisi della “Leader-fitness” del quadro regolativo

Con il termine “Leader fitness” si vogliono identificare le tipologie di azione ed intervento le-
gate alle componenti strategiche tipiche dell’approccio Leader: l'interazione tra operatori e
progetti appartenenti a vari settori dell’economia locale; la realizzazione di approcci innovati-
vi; la realizzazione di progetti di cooperazione; il collegamento in rete di piu partenariati loca-
li. La sua analisi in questo caso cerca di rispondere alla domanda generale: il QR consente uno
spazio adeguato per la realizzazione delle tipologie di intervento summenzionate? Se ne rica-
vano diverse domande specifiche:

- In quale misura i PSL hanno la possibilita di integrare le diverse politiche di sviluppo in atto e
le relative risorse, la funzionalita dei diversi interventi (operazioni), i diversi soggetti intera-
genti nella risoluzione di problemi specifici?

- Che margini di manovra hanno i Gal nell'individuare e realizzare iniziative a carattere speri-
mentale?

- Il tempo e le tipologie di intervento utilizzabili per la elaborazione di progetti di cooperazio-
ne sono adeguati?

- Le spese relative all’attivita di rete (sia formale che informale) dei GAL sono effettivamen-
te eleggibili?

L'analisi di Leaderabilita in fase di attuazione delle strategie di sviluppo locale

L'analisi di Leaderabilita in fase di attuazione delle strategie di sviluppo locale ha lo scopo di
definire in che misura i Gal sono posti nelle condizioni di implementare i rispettivi Piani di Svi-
luppo Locale seguendo un approccio ispirato ai principi del metodo Leader. Si tratta, in sostan-
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za, di verificare se, e fino a che punto, i Gal vengono dotati di potere decisionale nel determi-
nare il "profilo" dei progetti da selezionare, o di un'ampia autonomia nell'articolare in modo
flessibile le azioni di animazione territoriale. Si tratta, inoltre, di verificare se ad essi & I'eattri-
buito un ruolo determinante nell'organizzazione ed attuazione di specifiche funzioni ammini-
strative e procedurali (Tab. 2).

ﬁomande valutative Criteri di analisi ipotizzabili \

. Tab. 2 Domande valutative
generali

relative all’adozione
dell’approccio Leader in

1. | gruppi di azione locale | 1.1 Autonomia di selezione dei progetti fase di attuazione dei PSL

sono adeguatamente 1.2 Grado di flessibilita
dotati di potere decisionale
in ordine all’attuazione

dealla ctrataaie di sviliinn
Geiie strategie Gi svhuppo

locale?

2. In quale misura essi 2.1 Definizione e completezza del quadro procedurale e
sono effettivamente finanziario.

investiti di responsabilita Grado di decentramento delle seguenti funzioni:

per 'attuazione delle 2.2 Animazione e supporto tecnico ai potenziali beneficiari.
strategie di sviluppo 2.3 Predisposizione e pubblicazione dei bandi

locale? 2.4 Valutazione delle domande d’aiuto (controllo ammis-

sibilita e priorita)
2.5 Controllo di ammissibilita delle domande di pagamento

\ 2.6 Monitoraggio /

1. lautonomia decisionale in fase attuativa
In fase attuativa I'autonomia di decisione si manifesta sostanzialmente:

o nella possibilita di definire o integrare (analogamente a quanto accade alle A. di G. per i PSR)
criteri di selezione pertinenti alla strategia di sviluppo locale;
o nella possibilita di concertare e definire, in corso d’opera, i contenuti e gli obiettivi specifici
di operazioni sperimentali o caratterizzate da elementi di innovazione e di sistema.
In entrambi i casi, si tratta di ambiti sui quali il Gal, gia in fase di elaborazione progettuale, po-
trebbe aver adottato scelte ben precise, se esplicitamente richiesto dal bando di selezione, tut-
tavia € normale che dalle interazioni che si sviluppano durante I'attuazione del PSL tra GAL ed
attori interni al territorio o esterni (altri GAL, reti ecc.), emergano nuove esigenze ed opportu-
nita (e il caso tipico della cooperazione, ma non solo). L'esperienza insegna che non tutto e
prevedibile in fase di elaborazione del piano e quindi un piccolo margine di flessibilita nel pri-
mo periodo di attuazione puo contribuire alla sua buona riuscita. Naturalmente, tale flessibili-
ta non puo avere efficacia oltre un certo limite temporale.

Si tratta, quindi, di rispondere alle sequenti domande:

- Che margini di manovra hanno i Gal nel selezionare i beneficiari delle diverse misure del pro-
prio Psl?

- E’ contemplata la possibilita di programmare nuove operazioni in relazione ai risultati degli
interventi sperimentali o delle attivita di rete?

2. Il grado di decentramento di compiti e funzioni

Nell'ambito generale del “decentramento amministrativo e finanziario” si possono raccoglie-
re tutti quegli elementi che riguardano I'attribuzione di funzioni e compiti al GAL nel sistema
di relazioni che collega le Autorita di Gestione ai beneficiari finali. Tali funzioni possono essere
di diverso tipo e rappresentare livelli diversi di intensita di decentramento: animazione locale
(azioni di informazione, raccolta dei progetti ecc.), decentramento amministrativo (attraverso
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il quale si attribuisce un ruolo nel sistema di procedure amministrative che regolano la selezio-
ne dei progetti ed il controllo delle realizzazioni). Le seguenti domande riguardano la defini-
zione del grado di decentramento:

- I QR in materia di circuiti finanziari e procedure di controllo & stato definito con buon livel-
lo di dettaglio e tempestivamente?

- La predisposizione e la pubblicazione dei bandi € demandata ai GAL?

- In che misura i Gal intervengono nella fase di controllo sull’ammissibilita delle domande
d‘aiuto?

- In che misura i Gal intervengono nella fase di controllo sull’ammissibilita delle domande di
pagamento?

- In che misura i Gal intervengono nelle attivita di monitoraggio delle operazioni?

Le domande valutative consentono di comprendere in quali termini il QR adottato asseconda
il disegno prospettato dalla regolamentazione comunitaria, con riferimento alle principali fasi
(elaborazione ed attuazione dei Piani di Sviluppo Locale) in cui si dipana il processo di pro-
grammazione dell’approccio Leader. La risposta a ciascuna domanda rivela se, e in quale mi-
sura, lo scenario nel quale si trovano ad operare i partenariati locali assimila i principi generali
dell’approccio Leader.

Come accennato in premessa, le disposizioni contenute nel complesso quadro regolativo pro-
ducono immediate conseguenze sulla capacita di azione dei Gal sia dal punto di vista dell’eser-
cizio dell’autonomia decisionale, sia riguardo alla natura dei compiti e delle funzioni affidate.
In particolare:

o nella fase di elaborazione delle strategie di sviluppo locale i Gal sono chiamati ad operare
una serie di scelte di notevole rilievo per il successo dei rispettivi piani: I'individuazione del
territorio, la composizione e I'organizzazione del partenariato, la definizione delle strategie
e delle misure idonee a perseguirle. In tale fase, dunque, I'azione dei Gal si sviluppa preva-
lentemente sulla dimensione decisionale, alla quale in QR pone, tuttavia, alcune limitazioni
piti 0 meno rigide;

o nella fase di attuazione non mancano momenti in cui i Gal possono esercitare la propria au-
tonomia decisionale. Cio & possibile, ad esempio, nella misura in cui i Gal possono determi-
nare autonomamente i criteri con i quali selezionare i beneficiari delle operazioni, o posso-
no attivare iniziative a carattere sperimentale dai cui risultati trarre elementi per formulare
nuove proposte di intervento. Tuttavia, nel corso dell’attuazione ai Gal sono prevalentemen-
te attribuiti specifici compiti di carattere operativo, amministrativo e finanziario, definiti dal-
I’Autorita di Gestione e oggetto di delega da parte dell’Organismo Pagatore riconosciuto.

In altri termini, il ruolo e la capacita d’azione dei Gal assumono un profilo diverso lungo il per-
corso di implementazione dell’approccio Leader: si sviluppano sulla dimensione dell’autono-
mia decisionale nella fase di impostazione e preparazione dei PSL, mentre in fase attuativa si
condensano prevalentemente nell’esercizio di funzioni delegate. L'indice della leaderabilita
rappresenta il momento di sintesi tra le queste due dimensioni.

,analisi della Leaderabilita si basa soprattutto su rilevazioni di carattere qualitativo, tutta-
via si & ritenuto opportuno mettere a punto una metodologia che restituisse dei valori
numerici e di sintesi in grado di esprimere una valutazione sul “modello Leader” risul-

tante dai diversi Quadri Regolativi, consentendo analisi di confronto.

Con questo scopo ¢ stato messo a punto un indice bidimensionale basato sull’attribuzione di
punteggi numerici alla valutazione dei diversi elementi che compongono le due dimensioni
principali della Leaderabilita: autonomia decisionale ed autonomia funzionale.

La valutazione dei diversi elementi della Laederabilita viene effettuata attraverso un’analisi qua-
litativa condotta in due fasi da un valutatore esperto utilizzando, quale traccia per la focalizza-
zione delle diverse componenti, un questionario semistrutturato:

o nella prima fase, |'attenzione si concentra sui documenti che costituiscono il QR ed il que-
stionario viene utilizzato come check list. | documenti esaminati, oltre ai PSR, sono i bandi
per la selezione dei Gal e dei PSL, nonché i documenti tecnici e procedurali elaborati dall’Au-
torita di Gestione del PSR e dall’Organismo pagatore riconosciuto.
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« nella seconda fase, il quadro conoscitivo acquisito viene verificato ed arricchito di ulterio-
ri elementi attraverso l'intervista dei responsabili dell’Autorita di Gestione (Referenti per
I’Asse 4) ed eventualmente di altri interlocutori (GAL, Assistenza tecnica, Organismo pa-

gatore ecc.).

[l principale strumento d’indagine & dunque rappresentato dal questionario, articolato in

modo da considerare tutte le dimensioni della leaderabilita e tenendo conto dei diversi
aspetti ritenuti rilevanti ai fini dell’analisi. In particolare, le domande valutative generali pre-
sentate nelle tabelle 1 e 2, sono state scomposte in specifici quesiti che tenessero conto dei

criteri di analisi ipotizzabili.

M1 - Matrice di
definizione del punteggio
per l'autonomia
decisionale (AD)

@iteri di valutazione

\

\

Min Max  Caratteristiche
Fase di elaborazione delle strategie
1.2 Omogeneita del territorio -0,5 -0,0 Sottrae punti se troppo vincolante e/o non motivato
2.1 Composizione del partenariato -0,5 -0,0 Sottrae punti se eccessivamente vincolante
2.4 Capacita strategica +0,0 +0,5 Attribuisce punti se palesemente incentivata
3.1 Autonomia di elaborazione strategica +0,0 +2,0  Attribuisce punti in base ai margini di manovra assegnati
4.1 Potenzialita di integrazione -0,5 -0,0 Sottrae punti se palesemente preclusa
4.2 Potenzialita di innovazione -0,5 +0,5 Sottrae punti se palesemente preclusa
Attribuisce punti se palesemente incentivata
4.3 Potenzialita di cooperazione -0,5 -0,0 Sottrae punti solo se fortemente limitata
4.4 Potenzialita di rete -0,5 -0,0  Sottrae punti se operativamente non adeguatamente sostenuta
Fase di attuazione
1.1 Autonomia di selezione dei progetti  +0,0 +1,0  Attribuisce punti in base ai margini di manovra assegnati
QZ Grado di flessibilita +0,0 +0,5 Attribuisce punti in base ai margini di manovra assegnati/
M2 - Matrice di
definizione del punteggio
per l'autonomia
funzionale (AF)
éiteri di valutazione Min Max  Caratteristiche
Fase di elaborazione delle strategie
1.1 Massa critica del territorio -0,5 -0,0 Sottrae punti se troppo piccolo
2.3 Capacita amministrativa e finanziaria +0,0 +1,0  Attribuisce punti se palesemente incentivata
Fase di attuazione
2.1 Definizione e completezza -0,5 -0,0  Sottrae punti se non presente
del quadro procedurale e finanziario
2.2 Animazione e supporto tecnico +0,0 +1,5  Attribuisce punti in base al margine di manovra
ai potenziali beneficiari
2.3 Predisposizione +0,0 +0,5 Attribuisce punti se presente
e pubblicazione dei bandi
2.4 Valutazione delle domande d’aiuto -0,1 -0,0  Sottrae punti se non presente
(controllo ammissibilita e priorita)
2.5 Controllo di ammissibilita -0,5 +0,5 Attribuisce punti se presente/Sottrae punti se non presente
delle domande di pagamento
+0,0 +0,5 Attribuisce punti se presente

(6 Monitoraggio
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Il metodo di calcolo ¢ illustrato nelle due matrici seguenti. La prima raccoglie tutti i criteri di
valutazione tesi a misurare la dimensione dell’autonomia decisionale, mentre la seconda é ar-
ticolata aggregando i criteri individuati al fine di misurare |"autonomia funzionale.

In entrambe le matrici, i criteri di valutazione sono rappresentati dagli specifici quesiti esposti
nelle tabelle 1 e 2, e vengono raggruppati in relazione alla fase del processo in cui si articola
I"attuazione dell’approccio Leader: fase di elaborazione delle strategie e fase di attuazione.

Naturalmente, & stato considerato che non tutti i criteri di analisi assumono il medesimo ri-
lievo ai fini della leaderabilita, per cui si e reso necessario prevedere |'attribuzione di pesi spe-
cifici a ciascuna risposta. Nel modello proposto, ad esempio, ai fini della valutazione del gra-
do di autonomia decisionale si ritiene particolarmente significativo il grado di autonomia
nell’elaborazione delle strategie, anche per il rilievo che tale aspetto assume nella definizio-
ne dell’approccio Leader e dei Gal offerta dal Regolamento CE 1698/05. L'assenza di un ele-
mento (o la presenza di specifiche limitazioni poste a riguardo dal QR) pud invece condur-
re all’attribuzione di un punteggio negativo (ovvero: la sua presenza non incide sul norma-
le esercizio di autonomia decisionale da parte del Gal, ma la sua assenza pud produrre effet-
ti fortemente limitativi).

La somma algebrica dei punteggi ottenuti su ciascuna delle due dimensioni indagate produ-
ce un primo risultato parziale, che deve essere ulteriormente elaborato al fine di consentirne
la rappresentazione grafica bidimensionale. In particolare, si assume che il valore minimo non
puo mai essere negativo, mentre il valore massimo non pud mai essere superiore a 4.

Il passaggio seguente & rappresentato dalla trasposizione dei valori ottenuti da ciascuna di-
mensione su un piano cartesiano la cui origine & rappresentata dai valori medi (2, 2).

Combinando le due dimensioni, si ottengono quattro idealtipo di leaderabilita, rappresentati
nei quadranti della matrice raffigurata di seguito.

o Leader light: in tale quadrante si collocano i QR che attribuiscono ai Gal un potere decisio-
nale molto limitato, affidando agli stessi pochi compiti nel sistema del multilevel governan-
ce dell’Asse 4. In tali circostanze, il ruolo dei Gal si limita alla definizione delle strategie d'in-
tervento articolate su un set relativamente limitato di misure predefinite (pit spesso dell’As-
se 3), con ridotti margini per interventi originali selezionati in base alla rilevanza rispetto al-
la strategia locale. Il ruolo del Gal appare dunque riconducibile ad uno “sportello territoria-
le di animazione ed informazione del PSR”;

o Leader Leader: sul quadrante opposto si collocano quei contesti nei quali i Gal, come indica-
to dal legislatore comunitario, assumono piena capacita ed autonomia decisionale nell’ela-
borazione ed attuazione delle strategie di sviluppo locale. Le competenze acquisite (cui cor-
risponde, evidentemente, anche un elevato grado di affidabilita) spingono al massimo il pro-
cesso di delega delle funzioni amministrative e di controllo. In questi casi, le caratteristiche
dell’approccio sono portare ad uno stadio particolarmente evoluto, poiché ai Gal viene rico-
nosciuto a tutti gli effetti il ruolo proprio di un‘agenzia di sviluppo locale;

o Implementing agencies: si tratta di una situazione intermedia, nella quale ai Gal viene ricono-
sciuta una certa affidabilita nel governare le procedure amministrative e nel fungere da sti-
molo rispetto alla “domanda di politiche” che emerge a livello locale. Tuttavia, la limitata au-
tonomia nel determinare le traiettorie dello sviluppo configura i Gal alla stregua di “Autori-
ta locali di attuazione” cui sono affidati compiti essenzialmente di natura amministrativa e
burocratica, limitandone le responsabilita strategiche.

o Centri di competenza strategica: in alcune circostanze I’Autorita di Gestione riconosce ai Gal
una significativa competenza nel formulare ed implementare strategie di carattere innovati-
vo, basate anche sulla realizzazione di iniziative a carattere sperimentale. Al Gal viene chie-
sto di elaborare strategie di sviluppo, “disegnare” azioni/misure ad hoc, definire criteri per
selezionare i progetti piu rilevanti, ma non gli si danno responsabilita specifiche in fase at-
tuativa, nel senso che i compiti di istruttoria e controllo restano riservati al sistema centrale
(Organismo Pagatore ed Autorita di Gestione).
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esaminati, i seguenti casi di studio: Campania, Lazio, Piemonte, Sardegna e Veneto. Va sot-

tolineato che un comune denominatore dei QR analizzati & rappresentato dal fatto che in
nessun caso sono state previste indicazioni specifiche riguardo al monitoraggio ed alla valuta-
zione dell’Asse 4: gli indicatori individuati nei PSR si limitano a quelli obbligatoriamente previ-
sti dal QCMV. Inoltre, fatta eccezione per il Lazio, i Gal non sono stati incentivati a definire in-
dicatori di monitoraggio aggiuntivi.

I | metodo illustrato nel precedente paragrafo € stato messo a punto utilizzando, trai 21 PSR

In estrema sintesi, si rappresentano di seguito i risultati dell’analisi qualitativa.

e PSR Campania. Il posizionamento del PSR campano lungo la dimensione dell’autonomia de-
cisionale deriva da una serie di indicazioni che si muovono su direttrici divergenti: da un lato,
difatti, le possibili opzioni in materia di definizione dell’area di riferimento e di composizione
del partenariato sono apparse piuttosto vincolanti. Dallaltro, I’Asse 4 si caratterizza per la pre-
senza di un numero mediamente elevato di misure (afferenti prevalentemente all’Asse 3), ma,
soprattutto, per la presenza di “Azioni specifiche Leader” attraverso le quali i Gal possono mo-
dellare in modo originale ed innovativo le proprie strategie d’intervento. Si tratta di azioni al-
le quali pud essere destinata una cospicua quota delle risorse riservate alla misura 410, per le
quali i Gal hanno margini di manovra relativamente ampi nella determinazione dei bandi e
dei criteri di selezione dei beneficiari. La delega di compiti € relativamente ristretta ma in li-
nea con gli orientamenti definiti dalla normativa comunitaria. In particolare, nell’'ambito del-
le sole attivita di verifica delle domande d‘aiuto ai Gal vengono delegati i controlli ammini-
strativi di cui all’articolo 26 del Regolamento (CE) 1698/05, tuttavia, ai Gal & offerta la possi-
bilita di avvalersi delle competenti strutture regionali o provinciali.

e PSR Lazio. Il Quadro Regolativo pone alcuni vincoli all’esercizio dell’autonomia decisiona-
le dei Gal in sede di elaborazione del Piano di Sviluppo Locale, soprattutto sul versante del-
la definizione del territorio e dell’organizzazione del partenariato. Va segnalato che i Gal
possono articolare le proprie strategie su un numero relativamente elevato di misure, la cui
attivazione & legata al tema strategico prescelto. Non vi &, tuttavia, la possibilita di attiva-
re misure specifiche per I'asse 4.

Fig. 1 Matrice di Leaderabilita
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In sede attuativa i Gal possono adottare, con alcune limitazioni, criteri di selezione dei be-
neficiari aggiuntivi rispetto a quelli gia adottati dall’Autorita di Gestione. Ad essi vengono
inoltre affidati compiti di controllo sia in sede di selezione delle domande di aiuto, sia in se-
de di verifica dell’ammissibilita delle domande di pagamento.

o PSR Piemonte. In fase di elaborazione I'autonomia decisionale dei Gal viene esercitata in ter-
mini relativamente elevati. In particolare, vengono posti limiti piuttosto rigidi rispetto alle in-
dicazioni regolamentari riguardo alla determinazione della massa critica territoriale. Le stra-
tegie di sviluppo locale possono essere articolate su un set molto elevato di misure, tuttavia
non si prevede la possibilita di attivare misure non contemplate negli altri assi del PSR. | Gal
esercitano appieno la propria autonomia decisionale in sede di selezione delle domande
d‘aiuto, potendo elaborare, in coerenza con le specifiche disposizioni definite dall’Autorita
di Gestione per le misure del PSR, i bandi ed i criteri di selezione delle operazioni.

Il processo di delega delle funzioni appare in linea con gli indirizzi dettati dalla normativa
comunitaria: ai Gal sono difatti attribuite specifiche competenze nella realizzazione dei con-
trolli amministrativi sia nella verifica delle domande d’aiuto, sia in quella relativa alle doman-
de di pagamento. Va inoltre sottolineato che la cornince normativa relativa ai circuiti am-
ministrativi e finanziari & stata messa a punto con tempestivita e cid ha permesso ai Gal di
sviluppare le proprie attivita in presenza di un quadro di regole certo.

e PSR Sardegna. Il Programma indica in modo abbastanza vincolante le modalita con le quali

i Gal possono definire il territorio di riferimento, limitando, peraltro, I'ambito di applicazio-
ne dell’Asse 4 alla sola implementazione delle misure dell’Asse 3. Va tuttavia considerato che
le risorse disponibili assegnate all’approccio Leader sono di considerevoli dimensioni. Inol-
tre, i Gal possono attivare azioni sistemiche non contemplate nel set di misure del Regola-
mento CE 1698/05, il cui peso finanziario non puo tuttavia superare il 10% del valore delle
rispettive strategie di sviluppo locale. E’ opportuno sottolineare gli sforzi compiuti dall’Auto-
rita di Gestione nel favorire un’ampia partecipazione partenariale e nel trasferire competen-
ze all'interno dei Gal.
La definizione delle deleghe & attualmente in fase di riconsiderazione: nel Programma, difat-
ti, tale processo appare estremamente spinto, ipotizzando la possibilita di attribuire ai Gal
competenze specifiche anche nell’ambito della realizzazione dei controlli in loco ex art. 27
del Regolamento (CE) 1975/06. In ogni caso, i Gal conservano una moderata autonomia
nell’articolazione dei bandi e dei criteri di selezione delle operazioni.

e PSR Veneto. Il Quadro Regolativo attribuisce un’ampia autonomia decisionale ai Gal, sia in fa-
se di elaborazione delle strategie, ma ne vincola I'operativita in fase di implementazione. |
Gal hanno ampi margini di manovra nella definizione dei bandi e dei criteri di selezione dei
beneficiari, tuttavia, partecipano solo marginalmente alle attivita istruttorie finalizzate all’ap-
provazione dei progetti ammissibili. Inoltre, va sottolineato che, pur disponendo di un set di
misure relativamente elevato, i Gal veneti non possono attivare misure diverse da quelle af-
ferenti agli altri assi del PSR. In fase operativa i Gal non hanno alcuna competenza in sede di
controlli sulle domande d’aiuto tuttavia & stato predisposto un sistema che gli consente di
“seguire” I'avanzamento delle operazioni finanziate.

L'analisi qualitativa ha consentito di applicare, per ciascuno dei Quadri Regolativi indagati, i
punteggi ai criteri di valutazione, seguendo il metodo descritto nel precedente paragrafo. |
risultati sono esposti nelle sequenti matrici (M1 Test ed M2 Test).
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M1 - Test: Matrice di definizione del punteggio
per l'autonomia decisionale (AD)

/Criteri di valutazione

Min Max A B C D
Fase di elaborazione delle strategie
1.2 Omogeneita del territorio -0,5 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0
2.1 Composizione del partenariato -0,5 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0
2.4 Capacita strategica +0,0 +0,5 +0,5 +0,0 40,0 +0,5 +0,5
3.1 Autonomia di elaborazione strategice +0,0 +2,0 +2,0 +0,0 +0,0 +0,0 +1,0
4.1 Potenzialita di integrazione; -0,5 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0
4.2 Potenzialita di innovazione -0,5 +0,5 +0,5 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0
4.3 Potenzialita di cooperazione; -0,5 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0
4.4 Potenzialita di rete; -0,5 -0,0 -0,0 -0,5 -0,5 -0,5 -0,0
Fase di attuazione
1.1 Autonomia di selezione dei progetti +0,0 +1,0 +1,0 +0,5 +1,0 +0,0 +1,0
1.2 Grado di flessibilita +0,0 +0,5 +0,5 +0,0 +0,0 +0,0 +0,0
\Risultato (AD) +4,0 +0,0 +0,5 +0,0 +2,5 /
M2 - Test: Matrice di definizione del punteggio
per l'autonomia funzionale (AF)
/Criteri di valutazione Min  Max A B C D E \
Fase di elaborazione delle strategie
1.1 Massa critica del territorio -0,5 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0 -0,0
2.3 Capacita amministrativa e finanziaria +0,0 +1,0 +0,5 +0,0 +0,0 +0,0 +0,0
Fase di attuazione
2.1 Definizione e completezza -0,5 -0,0 -0,5 -0,5 -0,5 -0,5 -0,0
del quadro procedurale e finanziario
2.2 Animazione e supporto tecnico +0,0 +0,5 +0,5 +0,0 +0,0 +0,5 +0,5
ai potenziali beneficiari
2.3 Predisposizione +0,0 +0,5 +0,5 +0,5 +0,5 +0,0 +0,5
e pubblicazione dei bandi
2.4 Valutazione delle domande d’aiuto +0,0 +1,0 +0,5 +1,0 +1,0 +1,0 +0,0
(controllo ammissibilita e priorita) ‘
2.5 Controllo di ammissibilita +0,0 +1,0 +0,0 +1,0 +1,0 +1,0 +0,0
delle domande di pagamento ‘
2.6 Monitoraggio +0,0 +0,5 +0,0 +0,5 +0,5 +0,5 +0,0
+1,5 +2,5 +3,0 +2,5

KRisuItato (AF)

Indice di Leaderabilita (AD, AF)
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Conclusioni

La valutazione dell’approccio Leader e dei suoi risultati, anche in termini di impatto, nel qua-
dro delle politiche a sostegno dello sviluppo rurale, presenta numerosi elementi di criticita non
ancora adeguatamente indagati. Le principali difficolta risiedono nel fatto che I'azione e I'iden-
tita dei Gruppi di Azione Locale e, di conseguenza la possibilita che essi hanno di interagire
con le diverse tipologie di attori territoriali, sono in realta fortemente condizionate dal Quadro
Regolativo nel quale questi si trovano ad operare. E quindi compito della valutazione conside-
rare, in prima battuta, quali strumenti e quali margini di manovra sono consentiti ai partena-
riati locali per dar corpo all'implementazione dell’approccio Leader nel PSR ed operare per il
miglioramento della governance dei propri territori. Questo tipo di valutazione richiede
un’analisi puntuale del modo in cui le diverse componenti dell’approccio Leader sono state in-
terpretate.

Il metodo e gli strumenti di analisi decritti nel presente lavoro rispondono a tali esigenze ed il
sistema di elaborazione e rappresentazione sintetica dei risultati, che € stato chiamato “indice
di leaderabilita”, si presta diverse utilizzazioni:

a. come elemento di valutazione ex ante in sede di revisione dei PSR per ragionare sulla pro-
posta di eventuali modifiche volte a garantire la genuinita dell’approccio Leader del PSR
renderlo piu “leaderabile”;

b. come indicatore “baseline” di contesto riferito al sistema di governance multilivello dell’Asse 4;

c. come strumento (check list) da utilizzare per individuare gi elementi su cui focalizzare valu-
tazioni qualitative finalizzate a comprendere le modalita con cui il modello di decentramen-
to ¢ stato applicato sia sulla carta che in pratica.

| primi elementi raccolti riguardo alle modalita con le quali le diverse Autorita di Gestione han-
no interpretato la definizione dell’approccio ed il ruolo dei Gal, strutturando un Quadro Rego-
lativo, delineano la presenza di modelli piuttosto diversificati. Va anche osservato che non sem-
pre le scelte adottate nei QR derivano da una consapevole ricostruzione del Quadro Logico di-




segnato nei PSR: 'assetto delle competenze, la perimetrazione delle aree, la definizione del set
di misure attivabili, fino ad arrivare alla strutturazione delle procedure di controllo e dei flussi
finanziari, sono la risultante di numerosi fattori (ed interazioni fra soggetti), spesso non del tut-
to governabili dall’Autorita di Gestione, che tuttavia producono effetti diretti sul quadro di ri-
ferimento strategico e procedurale dell’Asse 4. E’ dunque di grande rilievo strutturare il pro-
cesso di valutazione considerando se, ed in quale misura, tali fattori producono elementi di-
storsivi sulla corretta implementazione dell’approccio Leader, ovvero se i QR restituiscono una
versione genuina o denaturata dell’approccio Leader ed un’adeguata interpretazione delle in-
dicazioni regolamentari (soprattutto del Reg. 1698/05). [
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