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5    CONCLUSIONI E RACCOMANDAZIONI

La presente valutazione ex-post del PSR 2000-2006 della Regione Piemonte si è svolta secondo le indicazioni normative e metodologiche stabilite dall’Unione Europea. Essa è stata effettuata da Ires Piemonte, con il supporto di IPLA spa per quanto riguarda i temi dell’ambiente e delle foreste, in ragione delle rispettive specificità e competenze. I due soggetti sono stati incaricati dalla Regione Piemonte attraverso apposite convenzioni e hanno costituito un unico gruppo di lavoro, coordinato dall’Ires Piemonte e affiancato anche dal supporto informatico del Csi Piemonte. Il gruppo ha operato tenendo conto delle indicazioni fornite dal Comitato di indirizzo appositamente costituito dalla Regione Piemonte.

Questa quinta ed ultima parte della relazione di valutazione, contiene le principali conclusioni e raccomandazioni alle quali i valutatori sono giunti al termine del percorso valutativo. In questa parte si tenterà inoltre di formulare giudizi di sintesi, di evidenziare aspetti di collegamento e di cogliere elementi interpretativi che possono non emergere attraverso le risposte puntuali ai singoli quesiti del Questionario Valutativo Comune (QVC).

L’impostazione del PSR

Il PSR 2000-2006 della Regione Piemonte è incentrato su un obiettivo globale, che consiste nella “promozione di uno sviluppo (ambientalmente e socialmente) sostenibile in tutte le aree rurali della Regione, mediante il consolidamento della multifunzionalità e pluriattività dell’agricoltura nel contesto economico, sociale e territoriale della Regione, con la creazione per gli agricoltori e per le loro famiglie anche di fonti di reddito e di occupazione complementari, specie nelle aree in declino rurale, e nell’ambito delle pari opportunità tra uomini  e donne”.

Dall’esame di tale obiettivo, emerge con chiarezza la visione strategica adottata dalla Regione Piemonte: mirare non tanto ad uno scenario di riqualificazione competitiva di tipo selettivo e concentrato, ma piuttosto ottenere una ricaduta allargata sul tessuto socioeconomico, ambientale e territoriale del mondo rurale piemontese nel suo complesso, ponendo il concetto di sostenibilità  in posizione di architrave. Tale obiettivo deriva peraltro dal variegato insieme di fabbisogni espressi da un’ agricoltura e da un territorio estremamente differenziati, come messo in luce dall’analisi di contesto del Piano. Si ricorda che in Piemonte si affiancano le aree di pianura basate sull’agricoltura intensiva orientata alle produzioni commodity, le aree collinari vitivinicole caratterizzate dall’elevata specificità dei prodotti e dall’integrazione intersettoriale (economia del gusto) ma anche ampi territori collinari e soprattutto montani caratterizzati da condizioni di marginalità socioeconomica rilevanti. Le diversità morfologiche del territorio e la varietà di orientamenti produttivi, inoltre, creano problematiche molto differenziate sotto il profilo ambientale. Anche le opportunità da cogliere sono molto variegate e vanno dall’incremento dell’efficienza del sistema in termini di ottimizzazione dei fattori produttivi allo sviluppo della multifunzionalità.

In relazione al suo obiettivo globale, il Piano adotta quindi una strategia differenziata, fondata su elementi quali la permanenza e il consolidamento di un’agricoltura multifunzionale e pluriattiva su tutto il territorio regionale; lo sviluppo di sistemi produttivi ambientalmente compatibili; la qualità, la sicurezza dei prodotti alimentari e il benessere degli animali; il ricambio generazionale e lo sviluppo delle competenze; il miglioramento di servizi/strutture/infrastrutture a favore della popolazione rurale; la pari opportunità tra uomini e donne.

Il PSR si articola quindi in tre assi, che raccolgono le implicazioni strategiche attorno a tre nuclei essenziali di intervento. Gli obiettivi globali di asse sono pertanto i seguenti:

1. aumento della competitività del sistema agricolo e agro-industriale regionale (asse I);

2. sviluppo dei territori rurali e forestali (asse II);

3. salvaguardia, valorizzazione e uso sostenibile delle risorse ambientali (asse III).

Per cogliere le implicazioni derivanti dall’ampiezza degli obiettivi, il PSR 2000-2006 della Regione Piemonte è necessariamente strutturato come un Piano assai complesso. Esso prevede ben 20 misure (21 con la misura Y avviata al termine del programma e quindi non considerata nella valutazione), spesso articolate in alcune azioni, che coprono pressoché tutta la gamma degli interventi previsti dal Regolamento (CE) n.1257/1999. Quello del Piemonte è probabilmente il PSR più articolato a livello nazionale.

Le diverse misure sono caratterizzate da una notevole differenza in termini di dimensione finanziaria e quindi di possibile impatto, in alcuni casi con un’elevata frammentazione tematica degli interventi. Queste caratteristiche accrescono notevolmente le difficoltà di valutazione del Piano. 

La ripartizione delle risorse finanziarie, comunque, mostra una concentrazione delle stesse verso due capisaldi strategici, quali il miglioramento strutturale delle imprese e l’innalzamento del livello di sostenibilità dei processi agricoli e forestali attraverso il contenimento delle esternalità negative e l’incremento di quelle positive. Al tempo stesso, tramite l’applicazione territoriale specifica di alcune misure (E, J, N, R, S, T, U) e la modulazione, in altre, dell’intensità di aiuto di altre su base territoriale (misure A, F, G, K, P, Q), il PSR esprime uno sforzo particolare nel mirare alle aree rurali marginali del Piemonte, che sono distribuite in parte nell’area collinare e praticamente in tutta la fascia montana della regione.

L’attuazione ha confermato la correttezza del bilanciamento delle risorse ma ha anche evidenziato, con le difficoltà attuative di alcune misure minori, come l’intenzione di affrontare uno spettro di temi assai ampio  - ma con risorse contenute - fosse per alcuni aspetti velleitario, tenuto conto delle resistenze al cambiamento che storicamente si riscontrano in regione su alcuni temi di fondo dell’agricoltura.

La maggior parte delle misure previste dal PSR deriva da  linee di intervento già presenti da decenni (ad esempio gli  interventi strutturali nelle aziende agricole e nell’agroindustria, la formazione) oppure introdotte in tempi più recenti ma già consolidate (misure agroambientali, ricambio generazionale). Il PSR della Regione Piemonte, quindi, è stato impostato con un approccio di tipo continuativo. Tale carattere presenta indubbi pregi, come quello di poter contare su meccanismi attuativi in parte consolidati, d’altra parte non è libero da difetti, in primo luogo quello di  rafforzate negli stakeholders posizioni orientate al mantenimento dello status quo nelle modalità di attuazione, limitando il passaggio da impostazioni meno selettive ad altre più finalizzate e integrate, che potrebbero ridurre il numero di beneficiari ed aumentarne i vincoli, anche se mirando a una maggiore efficacia in termini di cambiamento e riorganizzazione.

Dall’analisi del PSR piemontese emerge un modesto livello di integrazione tra gli strumenti in esso contenuti, per lo meno esaminando l’utilizzo congiunto a livello dei beneficiari e le caratteristiche dei bandi (priorità, coordinamento temporale). Tuttavia, si sono verificate interessanti sinergie tra alcune misure (ad esempio A, B, P), anche grazie ai meccanismi di priorità previsti. Altre misure, inoltre, come ad esempio quelle riferite all’art. 33 del Regolamento (CE) n. 1257/1999, hanno mostrato una ricaduta territoriale congiunta, producendo una sorta di “integrazione di fatto”, grazie anche alle modalità attuative basate sulla regia regionale affiancata dalla capacità progettuale e realizzativa locale.

Un limite del PSR, evidenziato da molti testimoni privilegiati, è quello dello scarso livello di integrazione con le altre politiche e gli altri strumenti che intervengono sul sistema socioeconomico regionale, a cominciare da quelli legati ai Fondi strutturali europei FESR e FSE. Un’efficace, per quanto drastica, definizione fornita da un osservatore è quella del PSR come “monade” che tende a non relazionarsi con l’esterno. Tale limite, però, è in parte da attribuirsi alle forti specificità normative del comparto agricolo, che rendono oggettivamente difficile il processo di integrazione delle politiche. Non a caso, nella nuova fase di programmazione 2007-2013, l’Unione Europea ha imposto una maggiore ed esplicita attenzione agli aspetti di complementarietà e integrazione tra le diverse politiche. Tale indicazione, peraltro, è stata colta dalla Regione Piemonte che ha imboccato recentemente una modalità di programmazione più attenta all’integrazione degli strumenti di intervento e alla loro finalizzazione verso obiettivi strategici complessivi.

L’evoluzione del contesto

L’analisi dell’evoluzione del contesto generale e settoriale nel periodo di attuazione del PSR offre una serie di informazioni di estrema utilità, sia per meglio interpretare gli effetti del Piano, sia per individuare le raccomandazioni per la futura programmazione.

In termini economici complessivi, il periodo 2000-2006 in Piemonte è stato caratterizzato da un andamento stazionario delle principali variabili economiche, sotto l’influenza di una generale stagnazione a livello nazionale e continentale. Solo nel 2006 si configura una “ripresina” che tuttavia subirà in tempi rapidi i primi segni della pesante crisi che si affaccerà in modo conclamato nel 2008. Un aspetto positivo è comunque legato all’aumento dell’occupazione, che avviene soprattutto nel terziario, in particolare nei servizi alla persona.

Anche nel settore agricolo, si può notare, in termini reali, la stabilità del valore aggiunto, accompagnata però da una crescita occupazionale che rappresenta un elemento interessante, poiché inverte una tendenza alla contrazione di lungo periodo. Tale cambiamento segnala l’intervenire di un parziale mutamento strutturale dell’economia agricola e rurale piemontese, da attribuire almeno in parte ai processi di diversificazione in atto e in particolare all’agriturismo, che nel periodo in esame ha registrato in Piemonte uno sviluppo molto consistente. La combinazione dei due parametri precedenti, tuttavia, conduce ad una riduzione della produttività per addetto. 

La modesta prestazione economica del settore può essere in buona parte spiegata dalle difficoltà emerse in quasi tutte le annate agrarie del periodo. Gravi problemi climatici hanno  causato effetti negativi sulla produzione e in termini di danni al territorio e alle strutture. Si sono verificate crisi igienico-sanitarie di portata anche continentale (come quella legata alla BSE). Per molti prodotti agricoli le quotazioni all’origine sono state tendenzialmente modeste e, inoltre, sono insorte difficoltà di mercato in diverse filiere, anche in quelle che negli anni precedenti avevano registrato consistenti successi, come nel caso del comparto vitivinicolo. Il settore zootecnico è stato quello maggiormente sollecitato anche sotto l’aspetto del mercato e dell’evoluzione strutturale.

L’andamento complessivo e le ricorrenti crisi mettono il luce le carenze organizzative dell’agricoltura piemontese, in particolare la sua debolezza nei confronti della fase industriale e distributiva, dovuta alla modesta capacità di concentrazione, controllo e qualificazione dell’offerta. Questa debolezza si evidenzia anche attraverso il peggioramento della ragione di scambio tra agricoltura e gli altri componenti del comparto agroalimentare. D’altra parte, il processo di concentrazione in atto nel settore distributivo e il “drenaggio” di valore aggiunto attuato dalla fase commerciale a discapito degli altri anelli della filiera, contribuisce all’aggravarsi di tali squilibri.

Il periodo, comunque, porta anche segnali positivi, come il già accennato sviluppo dell’agriturismo, sia in termini di strutture che di domanda, e la relativa tenuta dell’economia del gusto, cioè l’insieme formato della produzione enogastronomica di qualità e il suo articolato indotto, nella quale lo scenario si vivacizza attraverso la comparsa di soggetti innovativi e lo sviluppo di manifestazioni dedicate.

L’immigrazione inverte le tendenze demografiche regionali, che erano da tempo segnate dalla contrazione dei residenti. Anche nei territori rurali svantaggiati si registra, dopo decenni di calo, un saldo demografico positivo grazie all’arrivo di nuovi residenti di origine straniera; tali dinamiche segnalano la nascita di nuove opportunità economiche in tali aree ma creano anche nuove problematiche di integrazione sociale.

In termini di implicazioni per il futuro, spicca il ripetersi delle anomalie climatiche, di gravità tale da causare danni non solo al settore agricolo ma alla regione nel suo complesso. L’alluvione del 2000 sottolinea la notevole fragilità idrogeologica del Piemonte e, al tempo stesso, mette al centro l’attività agricola sia come elemento gestore del territorio, sia come soggetto danneggiato. Inoltre, l’ondata di caldo del 2003 ma anche il presentarsi di andamenti stagionali siccitosi, evidenziano il problema del cambiamento climatico e della gestione delle risorse idriche, che si confermeranno negli anni successivi come alcune delle principali sfide strategiche mondiali.

La crisi della BSE, di particolare intensità e gravità, ha messo in luce le problematiche della sicurezza alimentare e della tracciabilità dei prodotti, temi che successivamente avranno una notevole incidenza sul piano normativo e organizzativo per l’intero settore agricolo e zootecnico. 

La Riforma di Medio Termine (MTR) della PAC è stata applicata in Piemonte a partire dal 2005. Nella sua fase iniziale non sembra avere un effetto significativo sulle scelte degli agricoltori regionali. Tuttavia si affacciano con forza le “nuove sfide” identificate dall’Health Check che, inserite nello scenario evolutivo del 2008, acquistano una valenza strategica di portata generale.

Risorse, efficacia ed efficienza

Il PSR 2000-2006 prevedeva, nella sua prima programmazione finanziaria (2000), una spesa pubblica di 868 Meuro, di cui 363 a carico del Feoga, a cui si aggiungevano 100 Meuro di aiuti di Stato. Il Piano finanziario finale riporta una spesa pubblica totale di circa 1 miliardo di euro, con gli aiuti di stato che salgono complessivamente a 135 Meuro. L’aumento di dotazione finanziaria ha determinato una serie di rimodulazioni tra le misure del PSR: in media i fondi disponibili sono aumentati del 32,8% per le misure dell’asse I, del 5,4% per quelle dell’asse II e del 6,9% per l’insieme delle misure dell’asse III. L’aumento delle risorse risponde alla necessità di fronteggiare situazioni critiche emerse nel corso dell’attuazione del Piano (flavescenza dorata, dissesto idrogeologico) e all’esigenza di soddisfare una domanda di contributi per l’aumento di competitività delle aziende agricole e agroindustriali eccedente rispetto alle previsioni iniziali. Va rilevato che il Piano di rimodulazione delle risorse non modifica significativamente la rilevanza delle principali misure sul complesso del Piano: le prime cinque misure per dotazione finanziaria (F, A, B, G, H) rappresentano il 62,9% del PSR nella versione iniziale e il 65,3% nella versione definitiva.

A livello di spesa effettivamente sostenuta si mostra una performance crescente, in linea con gli obiettivi programmati (il cosiddetto Profilo di Berlino). Solo nel 2005 il risultato è inferiore a quanto previsto, a causa alle difficoltà di avvio del nuovo organismo pagatore regionale. A tutto il 2006, il PSR ha impiegato 380 Meuro di quota Feoga, con una percentuale di realizzazione pari al 104,7%. Relativamente alla spesa pubblica totale, il grado di utilizzo per il PSR nel suo insieme è pari al 94% dell’assegnato, ma con una significativa variabilità tra assi e misure. L’asse I presenta un grado di utilizzo del 91% (ma che sale al 121% se calcolato sul Piano finanziario iniziale), l’asse II del 104% (110%), l’asse II del 98% (105%). Sono 12 su 21 le misure che presentano un grado di utilizzo superiore al 100% rispetto all’assegnato definitivo. I ritardi nei pagamenti, non ancora conclusi nel dicembre 2006, possono spiegare i livelli inferiori alle attese del grado di utilizzo, ma con i trascinamenti  sul nuovo PSR 2007-2013, nel 2008 i pagamenti hanno ampiamente raggiunto il pieno utilizzo delle risorse disponibili.

La stima del grado di attuazione del PSR – ovvero il rapporto tra beneficiari effettivi e potenziali del sostegno – è viziata dall’impossibilità, per una parte delle misure, di identificare il denominatore con un buon livello di accuratezza. Si tratta di misure o azioni destinate a gruppi molto mirati di beneficiari o comprendenti interventi molto specifici, per i quali non sono disponibili dati affidabili sulla loro consistenza a livello regionale. Tuttavia, per il 41% delle misure attuate, si può misurare intorno al 10% la percentuale di potenziali beneficiari coinvolti dal Piano. Il dato è da commentarsi in maniera favorevole, anche perché i vincoli di alcune misure escludevano di fatto una buona parte di operatori (si pensi ad esempio al tetto di spesa minima degli investimenti prevista dalla misura G). Una migliore definizione del target dei beneficiari in sede di programmazione avrebbe comunque migliorato il tasso di attuazione, diminuendo sin dall’inizio il numero di beneficiari potenziali.

Dall’esame dei “cruscotti decisionali”, realizzati dalla Regione Piemonte per sintetizzare il grado di realizzazione degli obiettivi iniziali delle misure, emerge che nel complesso del PSR il 53% degli obiettivi di risultato è stato raggiunto o superato. Le criticità emerse in sede di attuazione delle misure e le ricalibrazioni degli obiettivi iniziali, assieme all’adeguamento delle risorse alle esigenze sopravvenute, non consentono di analizzare il Piano con un unico valore che ne rappresenti l’efficacia. In alcuni casi i referenti di misura hanno identificato degli obiettivi prudenziali, in altri la progettazione non poteva tener conto di elementi che solo in fase di sviluppo della programmazione hanno manifestato la loro portata. Le modifiche successive di vincoli all’ammissione dei beneficiari e modalità di attuazione delle misure (molte di esse hanno previsto più bandi successivi) hanno in molti casi reso obsoleti gli obiettivi iniziali. In questo senso, il sistema dei cruscotti decisionali – che troppo sovente non tiene conto della dinamica progettuale, mantenendo gli obiettivi iniziali come base di riferimento per il calcolo del grado di efficacia – si è rivelato spesso inadeguato a catturare la reale portata degli interventi. Nell’esame di ogni misura o blocco di misure – alla cui trattazione dettagliata nel capitolo 4.3 si rimanda per l’esame del grado di efficacia – si valutano opportunamente i risultati ottenuti, alla luce della rimodulazione degli obiettivi e della variazione delle modalità di attuazione.

Dalla descrizione della struttura organizzativa, emerge un quadro molto articolato, con un elevato livello di decentramento territoriale e delle responsabilità amministrative. Con la programmazione 2000-2006 si è passati a tutti gli effetti da una gestione centralizzata basata su  Assessorati regionali e relativi uffici periferici a una gestione effettivamente decentrata, con il passaggio del personale degli ex-uffici agricoli decentrati della Regione (circa 300 persone) alle amministrazioni provinciali e la delega della gestione di alcune misure alle Comunità Montane.  Infatti, la Regione Piemonte ha provveduto tempestivamente ad attuare nel campo delle politiche agricole, i principi di delega periferica e sussidiarietà introdotti dalla cosiddetta riforma Bassanini attraverso la l.r. n. 17/99.

Dalla valutazione degli effetti del Piano, è emerso  che tale meccanismo, pur basato su principi condivisibili, potrebbe avere in parte diluito il potenziale strategico delle misure agricole del PSR, tendenzialmente orientandone una applicazione meno selettiva e indirizzata verso obiettivi generali di lungo periodo. Inoltre, per le nuove Province di Biella e di Verbania, nelle quali non erano presenti uffici decentrati, la fase di avviamento è stata più difficoltosa essendo necessario costituire nuove strutture.

Una parte delle misure, in particolare alcune tra quelle dell’art. 33, è invece stata attuata attraverso meccanismi basati sulla regia regionale e il coinvolgimento di enti e forme organizzate operanti sul territorio attraverso bandi specifici, che demandavano a tali soggetti la predisposizione di programmi di intervento, successivamente approvati dalla Regione. Tale meccanismo sembra avere ottimizzato la relazione centro-periferia, garantendo il controllo strategico dell’ente regionale ma accompagnandolo con la capacità di modulazione degli interventi sulla base del fabbisogno locale meglio esprimibile da parte degli attori locali. Tale approccio, tra l’altro, sembra avere consentito una integrazione “di fatto” a livello territoriale di alcune misure del PSR e di queste con altre politiche operanti sul territorio, ad esempio i Piani di Azione attuati dai GAL Leader.

Complessivamente, il numero di persone coinvolto nell’attuazione del Piano si rivela commisurato al volume e alla complessità delle pratiche seguite dal ricevimento alla rendicontazione  finale. Le domande di finanziamento pervenute sono state 84.330 e quelle liquidate 74.151, con un tasso di successo dell’ 87%. Le strutture che  hanno subito i maggiori carichi di lavoro risultano essere quelle che hanno seguito l’attuazione dei progetti di investimento, generalmente complessi e per i quali si sono avvalse anche della collaborazione di tecnici esterni per le istruttorie e i collaudi.

Alcune criticità e strozzature nei processi gestionali del PSR sono attribuibili anche a consistenti carenze, nello scambio informativo, attuato sia  internamente tra i diversi servizi regionali e tra uffici regionali centrali e  enti decentrati, sia con le strutture esterne  responsabili del sistema informativo e del monitoraggio (CSI) e dei pagamenti (AGEA e OPR).  Soprattutto nel momento di transizione  da una struttura di pagamento all’altra e relativo cambio di sistema informativo, tali criticità sono state determinanti sull’efficienza delle strutture operative e della gestione.

Probabilmente la presenza di una funzione strutturata preposta all’assistenza tecnica del programma  avrebbe potuto migliorare il grado di efficienza gestionale sgravando le strutture di incombenze burocratiche e amministrative e permettendo loro di seguire meglio le attività legate all’ animazione e all’attuazione degli interventi.

Effetti del Piano e raccomandazioni

La valutazione degli effetti del PSR comprende sia quelli legati alle singole misure, o gruppi di misure come nel casi di quelle derivanti dall’art. 33 del Reg. (CE) 1257/1999, sia quelli derivanti dall’azione complessiva del Piano. 

La misura A investimenti nelle aziende agricole ha “molte facce” ed è difficile esprimere un giudizio univoco, per lo meno sulla base degli elementi disponibili ai valutatori. Gli indicatori mostrano una sostanziale neutralità dell’effetto sotto l’evoluzione delle performance economiche delle aziende beneficiarie. In termini ambientali, in particolare l’attuazione del Programma specifico per i Nitrati risulta rilevante. 

La misura è stata probabilmente recepita dai beneficiari - con le dovute eccezioni – come un’occasione per un aggiornamento incrementale dell’azienda, introducendo una certa dose di innovazione ma senza rivoluzioni organizzative e di orientamento produttivo. Si è puntato soprattutto sull’ottimizzazione dei fattori più che sull’innovazione di processo e di prodotto. I mercati tendenzialmente deboli e le crisi settoriali non hanno premiato questo orientamento, per cui le aziende che avevano fatto gli investimenti non sono riuscite ad incrementare sensibilmente il valore aggiunto e, al tempo stesso, si sono trovate appesantite finanziariamente dall’ammortamento legato alla parte privata dell’investimento. 

Anche secondo i testimoni privilegiati contattati, l’attuazione della misura A del PSR della Regione Piemonte, nel complesso, sembra avere avuto maggiori effetti in termini di miglioramento della sostenibilità dei processi che di pura performance economica. 

La misura A, inoltre, ha avuto l’importante ruolo per molte aziende beneficiarie di agire come una sorta di misura “pivot”, attraverso il ricorso a misure con forte sinergia quali quelle relative all’insediamento giovani (B), all’agriturismo (P), alcune azioni agroambientali. 

La misura A, come altre misure importanti del PSR, deriva da linee di intervento “storiche” che tendono quindi a mantenere un’elevata inerzia strategica legata sia alle aspettative degli operatori, sia alla tendenza – non sempre negativa – della struttura amministrativa di non rivoluzionare le routine attuative consolidate, che costituiscono un elemento di sicurezza in termini di efficienza e quindi di performance di spesa della stessa, riducendo lo stress della struttura e le pressioni degli stakeholders. L’inserimento di una misura “storica” in un quadro unitario come il PSR avrebbe potuto rappresentare l’occasione di una sua rivisitazione profonda e soprattutto della sua integrazione in un quadro di possibili sinergie con altre misure, meglio se esplicitate non solo attraverso le priorità ma in veri e propri programmi integrati. 

La misura, invece, è stata oggetto di un’attuazione non molto selettiva e soprattutto non vincolata a programmi integrati a livello di filiera o di distretto, che avrebbero potuto indirizzare maggiormente l’azione delle imprese nell’ambito di obiettivi strategici condivisi con le altre fasi del sistema agroalimentare locale. 

Il sistema di “governance” basato sulla delega alle province, ai sensi della l.r. 17/99, per quanto interessante in termini di sussidiarietà, potrebbe avere ridotto il controllo strategico della misura da parte dell’ente regionale, rispetto ad una formula in cui la regia centrale fosse più incisiva.

Peraltro la misura A ha avuto alcuni pregi:

· ha coadiuvato il ricambio generazionale attraverso la sinergia A + B la priorità per i giovani

· ha sostenuto le aziende nel mettersi in regola rispetto alle normative ambientali e igienico-sanitarie, rendendole più sostenibili in termini ambientali, di sicurezza alimentare e di sicurezza sul lavoro. Alcuni osservatori intervistati hanno affermato che se non è variato il prodotto, è cambiato però il “modo di lavorare”, anche attraverso l’acquisto di macchinari più sicuri, efficienti ed ergonomici.

Nel complesso, quindi, si può dire che la misura A è stata deliberatamente applicata non per essere una misura selettiva ma per sostenere un’ampia platea di aziende nel loro permanere sul mercato, in un’ottica di “competitività sostenibile” in linea con il contenuto dell’obiettivo globale del PSR.

Per il futuro si raccomanda comunque che la misura (come molte altre del nuovo PSR) sia applicata in modo più selettivo, attraverso un maggiore ricorso a bandi tematici legati ad affrontare esigenze specifiche (ed in particolare tenendo conto delle “nuove sfide”  della PAC individuate dall’Health Check, oppure, certificazione, nitrati, giovani…), rispetto alle quali mirare ad ottenere risultati più marcati.

Sarebbe auspicabile, inoltre, sperimentare anche in Piemonte la programmazione integrata a livello di filiera o di distretto, facendo convergere più misure (ad esempio quelle rivolte a strutture aziendali, infrastrutture, interventi sul capitale umano ) verso obiettivi condivisi dai vari attori della filiera / distretto. Il problema concreto è quello di trovare un meccanismo di governance efficace ed efficiente, poiché in Piemonte la “filiera amministrativa” è diversa da misura a misura ed occorre accordare temporalmente e funzionalmente enti e soggetti diversi.

La corrispondente misura nel PSR 2007-2013 è peraltro basata su un sistema di priorità settoriali e territoriali che dovrebbe elevare il grado di convergenza degli effetti in relazione agli specifici fabbisogni emersi dall’analisi di contesto del programma.

In termini sintetici, dalla valutazione dalla misura B - insediamento giovani agricoltori, emerge che l'intervento ha mostrato effetti di forte incentivo sull'insediamento e compensa i costi di insediamento ammissibili. In particolare, si osserva una marcata incidenza degli insediamenti via subentro all’interno dell’azienda familiare. In generale, la misura è stata in grado di ridurre l’età media degli operatori mentre la presenza di donne negli insediamenti risulta significativa e positiva. Interessante il livello di sinergia riscontrata con la misura A – investimenti aziendali.

Un aspetto di fondo della misura B è che in sé, pur affrontando un nodo strategico del mondo agricolo, così come come prevista dalla regolamentazione comunitaria, e quindi dal PSR, era piuttosto “inadeguata”, nel senso che offriva un incentivo economico troppo contenuto per sostenere l’introduzione di giovani in agricoltura ex novo, senza la presenza di una azienda familiare nella quale subentrare al titolare anziano. Secondo i testimoni contattati, tuttavia, l’apertura di aziende da parte di giovani insediati,  è comunque avvenuta grazie soprattutto alla sinergia con la misura P (agriturismo) nelle are marginali dove, con una piccola azienda – rilevabile a costi non proibitivi – trasformata in agriturismo, è possibile creare un reddito sufficiente con un capitale investito non elevatissimo, se integrato dal sostegno.

Viceversa, nelle aree di pianura ad agricoltura intensiva, dove tale opzione agrituristica è meno praticabile e la produzione di un reddito sufficiente richiede elevati investimenti in capitale fondiario e macchine, la misura B  - che ha avuto un forte tiraggio in tali aree – ha “catalizzato” il cambio di titolarità dell’azienda di padre in figlio, garantendo comunque un effetto interessante di svecchiamento della base demografica agricola. Tuttavia, si può presumere che in molti casi – soprattutto nelle aziende redditizie - il ricambio sarebbe comunque avvenuto, semmai la misura lo ha condizionato / accelerato in termini temporali. La combinazione A + B, favorita da un’esplicita priorità, ha comunque permesso di caratterizzare tale passaggio come un momento di innovazione o adeguamento dell’azienda.

La misura D - prepensionamento, che doveva fungere da traino per la B, ha avuto un’attuazione molto modesta per non dire trascurabile; quasi sempre la persona che ha ceduto la titolarità aziendale è rimasta in azienda, eventualmente in modalità part-time, senza ricorrere al prepensionamento. Questo fatto potrebbe anche concorrere a spiegare l’aumento occupazionale mostrato da Istat (conti regionali) che costituisce un’inversione di tendenza rispetto al trend negativo di lungo periodo. 

La valutazione della misura C  - formazione presenta una significativa difficoltà, in quanto il PSR piemontese supporta gli enti formativi e non direttamente gli operatori agricoli o forestali partecipanti ai corsi. Le modalità attuative e il mancato follow-up delle informazioni dettagliate sui corsi e sui beneficiari finali da parte della Regione non permette di esprimere un giudizio molto approfondito.

I temi oggetto di formazione, peraltro, sono in linea con i fabbisogni identificati dall’analisi SWOT del PSR con le indicazioni di scenario emerse dagli studi propedeutici alla programmazione, anche in termini di incidenza dei singoli temi. L’offerta formativa espressa dal Piano può quindi contribuire a garantire un significativo supporto orizzontale alle altre azioni di sviluppo aziendale e alla diffusione di processi più attenti all’ambiente. I dati di monitoraggio indicano, in proposito, una certa concentrazione, almeno nel numero delle domande ammesse e sui partecipanti, sui temi di carattere agroambientali. L’offerta formativa inoltre è in grado di garantire un significativo supporto alla gestione forestale.

In termini critici, tuttavia, si notano due aspetti in particolare:

· i corsi destinati agli operatori agricoli sono stati in numero molto elevato e generalmente di breve o brevissima durata, si è pertanto verificata una forte frammentazione dell’offerta formativa, che lascia qualche dubbio sull’efficacia dei corsi stessi in termini di capacità di introdurre importanti innovazioni nelle modalità di gestione e nell’orientamento produttivo delle aziende; tale organizzazione, comunque, può essere considerata funzionale rispetto alle esigenze degli agricoltori, che spesso hanno difficoltà a seguire corsi lunghi e intensivi a causa della continuatività degli impegni aziendali.

· si rileva un’incidenza elevata dei corsi relativi alla gestione aziendale, un’ area tematica importante ma che in parte dovrebbe essere acquisita da agricoltori professionali; viceversa sono limitate  le aree tematiche che più direttamente potrebbero sostenere un cambiamento innovativo nella struttura e nell’indirizzo produttivo aziendale.

Per il futuro si può quindi raccomandare di attuare la misura in modo più selettivo e, pur tenendo conto delle esigenze pratiche degli agricoltori, di puntare su corsi di maggiore durata e più indirizzati verso tematiche legate all’innovazione, utilizzando la formazione come una vera leva di promozione del cambiamento. In questo senso una attenzione particolare dovrebbe essere riservata alle “nuove sfide” proposte dall’Health Check.

La valutazione della misura D  - prepensionamento appare sostanzialmente negativa, soprattutto a causa di una limitata adesione.  L’intervento non è stato in grado, per motivi di impostazione e per cause operative, di raggiungere lo scopo prefissato. In particolare si rileva una mancanza di integrazione con altre misure e specialmente con l’insediamento giovani.

Il contributo, peraltro, non ha avuto un reale effetto incentivante sui potenziali beneficiari, quanto più un effetto di integrazione dei redditi. Al tempo stesso, durante l’attuazione sono emerse difficoltà nel conciliare la misura con la normativa previdenziale vigente. Non va infine trascurata la forte resistenza degli agricoltori che cedono la titolarità dell’azienda, alla completa cessazione dell’attività: nel contesto piemontese la maggior parte dei subentri di giovani avviene nell’ambito di aziende a conduzione familiare, e l’agricoltore anziano che cede la titolarità desidera quasi sempre mantenere un ruolo attivo, anche se a tempo parziale. Questo fatto, legato anche alla connotazione culturale del mondo agricolo, può inoltre contribuire a spiegare l’incremento occupazionale rilevato nel settore primario del Piemonte nel periodo di attuazione del Piano.

La scelta di aderire o meno al regime della misura dal parte del beneficiario è quindi solo in parte riferibile all’intervento stesso, in quanto anche elementi esterni ne hanno ostacolato l’azione. In termini di raccomandazione, il valutatore consiglia di escludere tale tipo di intervento nei futuri programmi, come peraltro avvenuto per il PSR 2007-2013.

La misura E – aree svantaggiate (o meglio l’azione E1 attuabile in Piemonte) ha mostrato un elevato livello di copertura dell’area potenzialmente elegibile. Si tratta di un elemento di successo, data la finalità ultima della misura di sostenere attraverso l’agricoltura il presidio territoriale  nelle aree svantaggiate (LFA).

Anche secondo l’opinione degli osservatori contattati, la misura agisce effettivamente come una sorta di supporto economico di base per le aziende operanti nelle LFA. Gli importi erogati ai beneficiari sono relativamente modesti ma non trascurabili nell’ambito dei fragili equilibri economici di tali aziende. Inoltre, grazie ad altre misure a premio del PSR (ad esempio le misure agroambientali), sulle aziende che operano in condizioni di svantaggio può convergere un insieme di sostegno economico relativamente intenso. La misura E, inoltre, si affianca positivamente a livello territoriale con alcune misure dell’art. 33, sostenendo nel complesso il modello di sfruttamento sostenibile delle aree montane basato sul sistema agro-silvo-pastorale.

L’analisi, tuttavia, ha messo in evidenza come l’intervento non offra un’adeguata compensazione dei deficit in termini di reddito stimabili presso le aziende. In particolare, un limite della misura E nel contesto della montagna piemontese, è costituito dalla non graduazione del sostegno in relazione all’effettivo grado di svantaggio in cui opera azienda. All’interno delle LFA del Piemonte, infatti, si trovano aree con caratteristiche di svantaggio sensibilmente diverse, che vanno dalle condizioni relativamente buone dei territori di fondovalle, alle situazioni di estremo svantaggio riscontrabili in alta quota. 

In termini di raccomandazione, quindi, si ritiene che un’applicazione equa e più efficace della misura E dovrebbe prevedere una graduazione del sostegno in relazione allo svantaggio effettivo in cui opera l’azienda, rafforzando il suo ruolo di mantenimento dell’attività agricola e del presidio antropico nelle situazioni in cui questo è altamente necessario e, al tempo stesso, più facilmente viene a mancare. Inoltre, sarebbe opportuno individuare meccanismi che possano rendere esplicita e più certa la sinergia con altre misure ricadenti sulle aziende e sulle aree svantaggiate anche se, nel caso del PSR della Regione Piemonte, ciò è in parte deputato alla modulazione territoriale dell’intensità di aiuto applicata ad alcune misure.

La misura F  - agroambiente, in termini di concentrazione della spesa e di ricaduta complessiva, appare come la più significativa del PSR della Regione Piemonte. Essa ha distribuito oltre un terzo della spesa pubblica del Piano e ha investito circa l’11% della Sau regionale.

Si può affermare che, nel suo complesso, la misura F ha risposto con efficacia agli obiettivi prefissati, soprattutto in termini di salvaguardia di suolo e acqua dalla contaminazione chimica e, nel caso del suolo, anche dall’erosione. Pare ancora poco efficace, invece, l’effetto della misura F in termini di razionalizzazione dell’utilizzo dei fertilizzanti, il cui consumo è stato ridotto nel periodo di attuazione ma non quanto previsto. 

Dalle relazioni annuali di valutazione degli indicatori di risultato (sintetizzate nell’Allegato II) è anche emerso che l’applicazione del Reg. CE n. 2078/92 e, in seguito, delle azioni F1 e F2 del PSR, ha avuto grande importanza per l’introduzione di metodi di conduzione meno impattanti anche nelle aziende non aderenti al Piano. Questo importante effetto di ricaduta indiretta si è sviluppato principalmente grazie alla diffusione dell’utilizzo dell’assistenza tecnica, che è sconfinato oltre l’estensione dei disciplinari, e all’adeguamento dell’industria dei fitofarmaci alle nuove esigenze del mercato.

Gli aspetti legati alla tutela della biodiversità e del paesaggio rurale nel PSR 2000-2006 della Regione Piemonte sono stati meno toccati dalla misura F, in quanto azioni assai efficaci come il ritiro dei seminativi e la costituzione e manutenzione di elementi dell’agroecosistemi a funzione prevalentemente paesaggistica (ma molto efficaci anche per la biodiversità) sono stati interessati da superfici assai limitate, in ogni caso non significative. Gli effetti positivi maggiori su biodiversità e paesaggio si sono avuti indirettamente, attraverso la riduzione degli input contaminanti e l’estensivizzazione dei pascoli.

Un’insufficienza di azioni si è rivelata anche per quanto attiene la razionalizzazione dell’uso delle risorse idriche.  

Per la prossima programmazione si raccomanda la continuazione delle attività di monitoraggio in itinere; inoltre, si evidenzia l’esigenza di incrementare l’attenzione a quelle che vengono definite, a livello comunitario, le “nuove sfide” connesse all’Health Check della PAC, che hanno soprattutto rilevanza in campo ambientale, attraverso:

· il contrasto dei cambiamenti climatici, da esplicitarsi attraverso la razionalizzazione dell’uso dei concimi azotati, il miglioramento delle pratiche di gestione del suolo, la modificazione dell’uso del suolo (estensivizzazione, messa a riposo, ripristino della sostanza organica), l’estensivizzazione degli allevamenti;

· l’aumento dell’utilizzo delle energie rinnovabili, tramite il miglioramento della gestione dei reflui zootecnici (impianti di digestione anaerobica), l’incremento delle colture no-food e la produzione di energia rinnovabile da biomasse agricole;

· il miglioramento della gestione delle risorse idriche, agendo sulla diffusione di tecnologie per il risparmio idrico, la conversione di terreni agricoli in sistemi forestali o agroforestali, la diffusione di pratiche di gestione per la tutela delle acque (colture intercalari, ecc.);

· il contrasto alla diminuzione della biodiversità, ottenibile con l’aumento della quota di superfici a produzione biologica, l’incremento di elementi dell’agroecosistema come siepi, filari, aree boscate, fasce di rispetto; la creazione di biotopi/habitat all’interno ma anche fuori dalle zone Natura 2000, l’impianto di colture perenni di alto pregio naturale, l’incremento della salvaguardia della diversità genetica, anche per quanto riguarda le varietà e le cultivar vegetali in pericolo di estinzione.

La misura G - miglioramento delle condizioni di trasformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli (agroindustria) è stata applicata con modalità relativamente selettive nei confronti delle imprese potenzialmente beneficiarie, sia in termini di ammontare minimo dell’investimento previsto, sia in relazione alla complessità della domanda da presentare. Inoltre la misura G ha avuto un’attuazione caratterizzata da iter lunghi, difficilmente comprimibili per ragioni tecniche.
Solo le imprese in possesso di una solida struttura organizzativa e di una base economica, finanziaria e dimensionale adeguata, sono state in grado di affrontare l’iter e di sostenere la spesa minima prevista, nonostante la presenza di cospicue anticipazioni (50% del contributo) abbia fatto da volano. Un secondo bando emesso nel 2006, tuttavia, ha allargato l’opportunità di partecipazione alla misura anche ad imprese di minore dimensione economica o meno intenzionate ad esporsi in termini finanziari attraverso investimenti di grandi dimensioni.

Un altro aspetto chiave della valutazione della misura G riguarda la presenza di vincoli all’ammissibilità degli interventi. In particolare, i limiti posti all’incremento della capacità produttiva sono risultati così stringenti da sconsigliare a molte imprese il ricorso al finanziamento, inficiando in tal modo il potenziale della misura in termini di successo economico delle imprese. Tale limitazione, oltre a disincentivare di fatto molti potenziali beneficiari, ha per alcuni aspetti penalizzato in termini competitivi i beneficiari rispetto alle imprese non aderenti al PSR, per le quali i vincoli non sono operanti. Il limite, peraltro, ha avuto l’effetto positivo di scoraggiare richieste palesemente anomale in termini di non proporzionalità tra l’investimento previsto e la capacità produttiva aziendale. Dove possibile, comunque, il limite sulla capacità produttiva è stato interpretato in funzione dell’evoluzione del mercato agricolo e della commercializzazione. 
Nell’ambito delle politiche agroindustriali della Regione Piemonte, si rileva un’integrazione “di fatto” tra la misura G e la l.r. 95/95, che avviene sulla base della tipologia dei beneficiari  - poiché la legge regionale è rivolta in primo luogo alle cooperative - e dei particolari temi affrontati (la l.r. 95 è stata attuata a partire dal 2004 sulla base di bandi tematici di settore).

Per quanto riguarda le tipologie degli investimenti effettuati, la maggior parte degli interventi ha favorito il rinnovo tecnologico e, in tale ambito, sicuramente la tracciabilità dei prodotti, un aspetto divenuto di grande attualità nel periodo di attuazione del Piano, come evidenziato nella parte della valutazione dedicata all’evoluzione del contesto.

Nonostante le problematiche sopra espresse e probabilmente anche grazie all’elevata selettività dell’intervento, gli effetti della misura G sulle imprese beneficiare si possono giudicare piuttosto soddisfacenti. Attraverso un questionario inviato dal referente di misura alle imprese, è stato possibile valutare le ricadute della misura su un ampio campione.  Nel complesso, dalle risposte ai quesiti si rileva che le aziende beneficiarie sostengono di avere migliorato la qualità dei prodotti, di avere introdotto in azienda innovazione e sistemi di certificazione, di avere sviluppato la sicurezza alimentare  e quella dei lavoratori, di avere incrementato il valore aggiunto.

Non si è attuata la misura G in modo esplicitamente integrato con misure strutturali agricole, come sarebbe potuto avvenire attraverso programmi di filiera. Tuttavia, si è cercato di massimizzare le ricadute positive sull’agricoltura richiedendo ai beneficiari della misura G di assumere espliciti impegni contrattuali con gli agricoltori fornitori della materia prima. Tale meccanismo è relativamente innovativo per il sistema agroindustriale piemontese, spesso basato sull’informalità dei rapporti tra agricoltori e trasformatori. Tale ricaduta è certa nel caso in cui il beneficiario sia una cooperativa agricola, in ragione dei meccanismi che legano il rapporti tra questa ed i soci conferenti. I vincoli contrattuali, comunque, in un orizzonte di mercato instabile come è stato quello del periodo interessato dal programma, possono essere visti dai potenziali beneficiari della misura G come un ulteriore elemento di rigidità tale da sconsigliare l’acceso alla misura.

Per la nuova programmazione si auspica una riduzione della complessità ed onerosità degli iter per accedere alla misura, per migliorare le condizioni di accesso per imprese minori. Sarebbe inoltre opportuna la sua attivazione anche attraverso programmi integrati di filiera o di distretto, per massimizzarne gli effetti in relazione a specifici fabbisogni. Al tempo stesso, la nuova misura G (123 nel nuovo PSR 2007-2013 della Regione Piemonte) è strutturata sulla base di priorità articolate per filiera, che ne dovrebbero elevare ulteriormente il livello di rispondenza ai fabbisogni del sistema agroalimentare piemontese.

La misura G ha avuto elementi sinergici con la misura M, che ha permesso a molte imprese di realizzare o di ristrutturare i propri punti vendita aziendali, sostenendo l’accorciamento delle filiere e lo sviluppo di una relazione più diretta con il consumatore e con il territorio. Per tale ragione, nel PSR 2007-2013 l’equivalente della misura M1 è diventata una spesa ammissibile della misura 123.

Si ritiene inoltre necessario, qualora la Regione Piemonte intendesse rivedere la l.r. n. 95/95 sull’agroindustria, di porre particolare attenzione agli aspetti di demarcazione e di sinergia tra questa e il nuovo PSR.

Per quanto concerne le misure del PSR rivolte alla selvicoltura, la valutazione ha rilevato che, rispetto alla superficie forestale totale del Piemonte, esse hanno inciso su un’estensione relativamente limitata, anche perché la gestione del patrimonio boschivo è affidata ad altri strumenti. Tuttavia, gli interventi hanno riguardato una porzione adeguata delle aree più problematiche in cui erano necessari incentivi per azioni non finalizzate alla sola produzione.

L’esame degli indicatori di risultato rende evidente che, in massima parte, gli obiettivi iniziali sono stati raggiunti. Per quanto riguarda la misura H le superfici rimboschite sono maggiori del 10% rispetto all’indicatore iniziale di obiettivo, e ciò ha una interessante valenza ambientale in quanto rappresentano terreni agricoli in cui sono stati azzerati gli input chimici e minimizzato il rischio di erosione; inoltre è stata favorita la biodiversità in termini di ricostituzione/mantenimento di un ecosistema arborato in zone per la maggior parte occupate da coltivazioni agrarie. Complessivamente, tali superfici sono superiori a quelle interessate dai programmi di produzione biologica (azione F2). 

Per quanto attiene la protezione e la prevenzione è stata mostrata, attraverso il calcolo degli indicatori, l’efficacia della misura I, in particolare con le azioni I2, I6 e I7a, soprattutto perché concentrate negli areali a rischio e nei siti di alto valore naturalistico. Anche la tutela della biodiversità pare un obiettivo sufficientemente raggiunto. Gli unici parametri che mostrano ridotta significatività rispetto alle attese del Questionario Valutativo Comune sono legate all’incremento di anidride carbonica immagazzinata in seguito agli interventi effettuati. A questo fatto andrà posta particolare attenzione nel corso nella prossima programmazione.

L’efficacia degli investimenti finalizzati al miglioramento del valore economico e sociale delle foreste e alla razionalizzazione delle operazioni della filiera è risultata di meno agevole valutazione, e pertanto si raccomanda, per la prossima programmazione, la messa a punto di un sistema efficace di monitoraggio in itinere, attraverso rilievi periodici dei parametri economici e, ove necessario, attraverso casi studio. Per la prossima programmazione si raccomanda inoltre di mettere a punto un sistema di monitoraggio in itinere anche per quanto riguarda l’incremento della biodiversità in seguito alle azioni intraprese.

Infine si rileva la necessità, per la prossima programmazione, di rivedere le azioni proposte alla luce delle modifiche che, a breve, saranno apportate al Reg. CE 1698/2005 in seguito alla rimodulazione, e che riguarderanno in particolare le “nuove sfide” (aumento della biodiversità, aumento della quota di energia rinnovabile, contrasto dei cambiamenti climatici, razionalizzazione dell’uso delle risorse idriche). 

Il Regolamento (CE) n. 1257/1999 all’articolo 33 metteva a disposizione una vasta gamma di misure e azioni orientate alla promozione dell’adeguamento e dello sviluppo delle zone rurali. Tra queste il PSR della Regione Piemonte ha attinto in grande misura, prevedendo l’attuazione di ben 11 misure articolate in 17 azioni.

Un aspetto che accomuna tali misure e azioni è che, singolarmente, sono tutte di modesto peso finanziario rispetto all’ammontare complessivo del programma, variando dallo 0,2 al 3,2 % delle risorse liquidate. Considerate nell’insieme, le 11 misure dell’art. 33,raggiungono comunque il 18% delle risorse complessivamente liquidate ai beneficiari. In molti casi, la misura transita attraverso beneficiari intermedi, costituiti da enti pubblici o consorzi ed associazioni di privati. Non mancano infine azioni a intera regia pubblica.

Nel complesso, quindi, si tratta di un set di misure che, per quanto accomunate da un generico indirizzo allo sviluppo rurale, sono eterogenee e riguardano una gamma molto vasta di tipologie di intervento, di beneficiari e di territori elegibili. L’attuazione di tali misure è stata effettuata, inoltre, con criteri molto vari, legati alla natura dell’intervento: per alcune si è optato per una “spalmatura” relativamente uniforme sul territorio montano, per altre si è proceduto con criteri selettivi. 

Il Documento STAR VI/12004/00 prevede che l’effetto di tali misure sia valutato complessivamente, in termini di ricadute economiche, occupazionali e ambientali sui territori rurali. Gli indicatori proposti, in molti casi, si sono rivelati difficili o impossibili da quantificare, per cui si è fatto un ampio ricorso a indicatori proxy e a dati di contesto, posti a confronto con le informazioni attuative. Numerosi elementi di interpretazione, inoltre, sono giunti attraverso approcci di tipo qualitativo (interviste rivolte ai referenti di misura e testimoni privilegiati, focus group). Nel complesso si ritiene ci siano elementi sufficientemente chiari per sostenere che l’attuazione di tali misure sia avvenuto con successo, sia sotto l’aspetto realizzativo fisico e finanziario, sia in termini di effetti sui territori interessati. 

La Regione Piemonte, peraltro, ha introdotto nell’impostazione di quasi tutte le misure dell’art. 33, una specifica destinazione territoriale, rivolgendole sostanzialmente alle aree montane, quelle più bisognose e al tempo stesso adatte in relazione agli interventi proposti. 

Si  ritiene inoltre che l’effetto delle misure in esame sia stato rafforzato dalle sinergie che sono incorse tra alcune di esse, da un lato, e dai criteri di premialità introdotti in alcune misure quali ad esempio la A e la G, dall’altro, ottenendo una relativa concentrazione dell’aiuto in aree che, per le loro caratteristiche di fragilità socioeconomica e le barriere di tipo fisico, sarebbero tendenzialmente meno recettive in termini di stimoli. La valutazione ha in effetti permesso di definire una relazione soddisfacente tra la ricaduta complessiva, a livello di Comunità Montana, delle misure dell’art. 33 e il grado di marginalità socioeconomica dell’area.

E’ tuttavia necessario osservare che le difficoltà delle aree montane del Piemonte non possono essere risolte attraverso il PSR, se non in modo parziale e in termini puntuali sul territorio, dove si è verificata una particolare convergenza di interventi. Comunque, nel complesso le misure dell’art. 33 hanno contribuito ad elevare il livello di attrattività turistica e produttiva delle aree montane, con ricadute generali in termini di reddito e occupazione che, se non misurabili in modo specifico, secondo i testimoni contattati sono state significative, per lo meno a livello locale. Si ritiene quindi che, in Piemonte, il contributo alla rivitalizzazione delle aree rurali marginali da parte delle misure dell’art. 33 sia stato significativo e che debba assolutamente continuare nella futura programmazione.

Di seguito, si riportano considerazioni sui principali effetti complessivi delle misure relative all’art. 33 e le raccomandazioni di maggiore portata, rinviando, per una trattazione più completa a livello di ciascuna misura, al capitolo 4.3.9 della presente relazione. 

Effetti legati all’incremento di reddito sono attribuibili alle misure J, che ha permesso una elevazione dei canoni di affitto degli alpeggi da parte dei Comuni proprietari, ma con elevata probabilità anche alla misura P, che ha consentito l’attivazione di oltre quattrocento aziende agrituristiche in un mercato che si è rivelato estremamente favorevole. Si ritiene anche che la misura J, ove combinata con la R, abbia permesso un più agevole accesso dei turisti nelle aree di alpeggio, favorendo la vendita diretta dei prodotti realizzati in loco. La misura M, invece, non ha mostrato nel complesso un effetto di crescita del reddito dei beneficiari (ma alcuni soggetti hanno effettivamente migliorato la loro prestazione economica). 

In termini di occupazione, l’attivazione della misura P (spesso in stretta sinergia aziendale con la misura A degli investimenti aziendali e la misura B rivolta ai giovani agricoltori) secondo i testimoni contattati ha effettivamente permesso di attivare ex novo imprese agrituristiche, che generalmente caratterizzate sono da un più elevato impiego della manodopera rispetto alle aziende convenzionali e, nello specifico, spesso orientate ad una particolare valorizzazione del lavoro femminile. Anche la misura I, innovando le attività forestali e permettendo una migliore valorizzazione del legname, ha rilanciato in alcune zone la filiera del bosco, mantenendo o creando nuovi posti di lavoro.

Relativamente al miglioramento delle condizioni di vita e al benessere della popolazione rurale, si rileva come l’azione N1 abbia consentito si fornire su tutto il territorio montano strumenti didattici alle istituzioni scolastiche, un beneficio che ricade sull’intera popolazione scolare del territorio. In termini più puntuali, inoltre, gli interventi della misura R hanno migliorato le condizioni di accessibilità e fruibilità degli alpeggi e delle borgate isolate.

Il sostegno, attraverso la misura S, al settore dell’artigianato artistico e di qualità, che rientra tra le più interessanti espressioni di cultura materiale dei territori rurali, non ha creato nuova occupazione extra-agricola ma, grazie alla sua applicazione selettiva in termini di qualificazione delle imprese beneficiarie, ha contribuito a consolidare un settore di per sé fragile e importante anche in termini di attrattività del territorio.

Al miglioramento strutturale dell’economia rurale hanno contribuito le misure rivolte al risparmio delle acque irrigue, al miglioramento dei pascoli, all’accessibilità e funzionalità degli alpeggi. Inoltre, un contributo in termini di competenze è stato offerto dalla misura L. Nei territori interessati, la misura U, orientata alla lotta alla flavescenza dorata della vite, pur non avendo ottenuto l’eradicazione della malattia, ha comunque contribuito ad affrontare un problema che, in prospettiva, si potrebbe rivelare di enorme gravità per territori dipendenti dal settore vitivinicolo e dal suo indotto. L’azione T1 ha consentito di svolgere azioni di sistemazione del territorio in situazioni di rischio in termini di erosione e dissesto. L’apertura delle aziende agrituristiche, inoltre, ha permesso un significativo incremento della dotazione di posti letto orientati al turismo rurale: nel periodo di azione del PSR la capacità recettiva del settore è quadruplicata e metà delle nuove aziende sono state avviate grazie al Piano.

In termini ambientali, il giudizio relativo alle misure dell’art. 33 è positivo, grazie al più corretto sfruttamento dei pascoli permesso dalla misura J (che ha coperto la rilevante percentuale del 14% dei pascoli montani del Piemonte) talora in combinazione con la migliore accessibilità, un aspetto determinante per contenere i fenomeni di degrado del cotico erboso e di erosione. Effetti positivi, per quanto più contenuti in termini di area interessata, possono inoltre essere attribuiti all’azione T1 per le opere di sistemazione del territorio e alla misura Q, che ha consentito una riduzione dei consumi idrici. Infine l’azione T2, attraverso la predisposizione dei Piani forestali territoriali, ha posto le basi per uno sfruttamento sostenibile del patrimonio forestale regionale.

L’attuazione del PSR 2000-2006 della Regione Piemonte si caratterizza anche per la non attuazione della misura K, riordino fondiario e dell’azione L2, servizi di sostituzione. Tali linee di intervento si rivolgono a problemi essenziali del sistema agricolo in generale e di quello del Piemonte in particolare. La necessità di attuare un riordino fondiario, così come quella di prevedere servizi in grado di rendere più elastica la presenza in azienda dell’agricoltore, sono dibattuti da decenni. La non attivazione di tali misure o la loro scarsa applicazione, peraltro, non deve essere giudicata come un’omissione della Regione Piemonte rispetto a quanto previsto nel Piano. I temi toccati da tali misure, sia per ragioni pratiche che culturali, presentano storicamente un difficile approccio nella realtà rurale piemontese. Non a caso l’Amministrazione regionale, pur prevedendone l’inserimento nel PSR, aveva assegnato risorse contenute, prevedendone le difficoltà implementative. Si tratta di situazioni nelle quali, quindi, anche un incentivo di tipo economico non è sufficiente a rimuovere gli elementi di rigidità normativa ma anche di appartenenza e di identità che si accompagnano strettamente al mondo della terra e dell’agricoltura e del quale contribuiscono a delinearne i valori.

Per quanto concerne le principali raccomandazioni relative alle misure dell’art. 33, in primo luogo si sottolinea l’opportunità di una loro generale ripresa, con opportune correzioni, nella nuova programmazione, avendo tuttavia la massima cura nel renderne esplicite le sinergie, possibilmente attuando le misure in modo integrato. Tale impostazione è in buona parte accolta dal PSR 2007-2013 della Regione Piemonte, che prevede per l’attuazione dell’asse III, un approccio per programmi integrati (come ad esempio la misura 322 relativa alla rivitalizzazione di borgate montane) o all’interno di piani d’azione Leader (garantendone quindi una più ampia integrazione con altri strumenti di intervento ricadenti sul territorio). L’approccio scelto dalla Regione Piemonte, inoltre, dovrebbe consentire una migliore integrazione a scala locale anche con le misure dell’asse I e II che possono creare particolari sinergie. Si ritiene inoltre utile il mantenimento delle priorità territoriali destinate alle aree rurali marginali, individuate nel nuovo PSR nelle tipologie C (aree rurali intermedie) e D (aree rurali con problemi complessivi di sviluppo), sostanzialmente collocate, rispettivamente, in collina e montagna.

In generale, si auspica una più esplicita integrazione anche con gli interventi derivanti da altre fonti di finanziamento, a cominciare dai Fondi strutturali europei. Tale impostazione, comunque, è accolta dalla Regione Piemonte nell’ambito del nuovo ciclo di programmazione, che si è aperto con una impostazione strategica complessiva legata a obiettivi di rilevanza regionale. 

In relazione alle nuove sfide individuate dall’Health Check della PAC, si ritiene indispensabile prestare particolare attenzione al problema del risparmio idrico in agricoltura; si tratta di una questione rispetto alla quale il nuovo PSR e, in generale, le politiche rurali della Regione Piemonte, hanno destinato risorse e attenzioni contenute, forse non più adeguate al valore strategico di tale problematica. Tenuto conto che il settore agricolo è il principale utilizzatore idrico e considerate le crescenti problematiche di disponibilità segnalate anche dall’analisi di contesto, sarebbe quindi opportuno un marcato irrobustimento di tale linea di intervento.

Altrettanta attenzione dovrebbe essere rivolta alla possibilità di produzione energetica da biomasse. Il nuovo PSR - pur con le limitazioni derivanti dalle regole di demarcazione degli interventi – accoglie tale opzione, che tuttavia nella realtà piemontese difficilmente può fare ricorso alla filiera dei biocarburanti. Lo sviluppo delle bioenergie, quindi, dovrà passare soprattutto attraverso la filiera bosco-energia e le varie opportunità di produzione energetica legate al trattamento degli scarti agricoli e delle deiezioni zootecniche, con un approccio a scala locale orientato a ridurre le dispersioni e a massimizzare il rendimento energetico.

Alcune rilevanti raccomandazioni, inoltre, riguardano le singole misure.

Nel caso della misura J, il vincolo del cofinanziamento del 50% dell’investimento per i beneficiari  (Comuni) ha rappresentato un limite alla realizzazione completa del potenziale della misura. Si ritiene pertanto molto utile proporre un sostanziale aumento della quota pubblica. Nella nuova programmazione 2007-2013, è stata inizialmente proposta una misura analoga, ma con tasso di cofinanziamento pubblico al 90%, successivamente stralciata dal Programma in sede di negoziato con la UE. Si ritiene auspicabile una sua introduzione in sede di modifica del Programma, visti i benefici proporzionalmente elevati che essa può ottenere in relazione alle risorse stanziate e ai fabbisogni delle aree montane con problemi complessivi di sviluppo.

L’avviamento dell’Agenzia per gli insediamenti montani (N2) ha consentito di costruire uno strumento organico per la raccolta e lo scambio di informazioni relative alle opportunità di insediamento in aree montane. L’investimento in termini di strutture e soprattutto di competenze potrà essere valorizzato dotando l’Agenzia di strumenti informativi più articolati e aumentando la capillarità sul territorio, attraverso sportelli periferici attivabili con l’asse IV Leader del PSR  2007-2013.  

L’azione N3 ha solo parzialmente soddisfatto l’obiettivo di combattere la desertificazione commerciale nei piccoli centri montani, in quanto hanno beneficiato dei contributi prevalentemente le zone già ben dotate di attività commerciali fiorenti. Il vincolo che l’investimento dovesse essere realizzato in Comuni al di sotto dei 3.000 abitanti non ha permesso di selezionare in modo efficace le aree a reale rischio di desertificazione (cioè i comuni molto più opiccoli di tale soglia). Una riproposizione di tale misura, quindi, dovrebbe adottare parametri più selettivi in termini di caratteristiche dei Comuni coinvolti ed eventualmente prevedere un innalzamento tasso di cofinanziamento pubblico per facilitare l’adesione alle realtà più marginali.

Nel caso della misura P – agriturismo, si ritiene importante sottolineare quanto emerso dal contatto con i testimoni privilegiati . Il settore, nel corso del periodo 2000-2006, grazie alla domanda vivace creata soprattutto dalle opportunità di sostegno pubblico, in Piemonte ha quadruplicato l’offerta in termini di capacità recettiva, raggiungendo il numero di circa 1.300 aziende operanti. Tale crescita è stata consentita dal fatto che, oltre al PSR, era disponibile una fonte di finanziamento legata alle politiche turistiche della Regione Piemonte, tra l’altro di più facile accesso per i beneficiari. Le due linee di intervento si sono sviluppate parallelamente e senza un coordinamento. Secondo gli osservatori contattati, il settore potrebbe avere raggiunto la saturazione e, anche alla luce delle difficoltà economiche che si stanno presentando, può rischiar una crisi da eccesso d’offerta. Si raccomanda quindi una relativa prudenza nel sostenere l’apertura di nuove aziende agrituristiche, verificando attentamente le reali opportunità per un loro adeguato sviluppo.

La misura Q, relativa alle risorse idriche in agricoltura, è già stata chiamata in causa trattando delle raccomandazioni generali. Nel nuovo PSR 2007-2013 si prevede l’attivazione di una misura con analoghi criteri di selezione e modalità attuative, ma la dotazione finanziaria è di 11 milioni di euro, superiore a quella della programmazione precedente. Si ritiene comunque che tale misura potrebbe essere rinforzata ulteriormente alla luce delle nuove sfide prima delineate.

Le tre azioni della misura R, hanno avuto un’attuazione nel complesso soddisfacente; si riscontrano alcuni casi di sinergia tra le diverse azioni, in cui vaste porzioni di territorio di una Comunità Montana sono state interessate sia dagli interventi di elettrificazione che di potenziamento della rete stradale e delle reti idropotabili. Tuttavia, la relativa mancanza di coordinamento rispetto ad altre misure, come ad esempio la J, ha limitato le sinergie che si sarebbero potute ottenere con una progettazione integrata degli interventi. Pertanto, si sottolinea anche in questo caso l’utilità di un approccio basato su un’esplicita integrazione delle misure a livello locale, per massimizzarne le ricadute sul territorio.

Il Documento STAR VI/12004/00 prevede infine, al capitolo X del questionario valutativo comune, di valutare gli effetti complessivi del PSR attraverso una serie di quesiti di carattere trasversale, che si riferiscono a temi di rilevanza generale quali la stabilizzazione della popolazione rurale, l’occupazione, il reddito, la situazione di mercato dei prodotti agricoli e forestali, gli effetti ambientali, per chiudere con l’esame delle disposizioni che hanno consentito di massimizzare gli effetti complessivi del Piano.

La natura dei quesiti fa in modo che, nel capitolo X, si concentrino anche i limiti e le difficoltà valutative incontrate nei capitoli precedenti. Per alcuni quesiti la valutabilità è relativamente agevole, ad esempio per quelli di carattere ambientale. Maggiori difficoltà si riscontrano invece per i quesiti legati a demografia, occupazione e reddito. Gli effetti del PSR sulla situazione demografica e sul sistema produttivo extra-agricolo, difficilmente possono essere osservabili a livello complessivo di regione, poiché il PSR agisce essenzialmente su un settore, quello agricolo, che riguarda solamente il 2% del Pil regionale, mentre le misure in grado di incidere in termini generali sull’assetto socioeconomico non dispongono della massa finanziaria tale da produrre effetti rilevanti su scala ampia. Si tratta, essenzialmente, di affrontare problemi simili a quelli evidenziati per il capitolo IX, relativo agli interventi ex articolo 33 ma con difficoltà ancora maggiore di isolare gli effetti del PSR rispetto agli andamenti di fondo. La ricerca di elementi quantificati si presenta particolarmente ardua, poiché le informazioni statistiche ufficiali non consentono generalmente di operare alla scala territoriale e settoriale necessaria; al tempo stesso si rileva l’eccessiva difficoltà e onerosità di procedere a rilevazioni quantitative ad hoc, dotate della necessaria validità statistica.

Prendendo atto di tali vincoli, si è spesso proceduto attraverso indicatori proxy e incrociando analisi di contesto con i dati sull’attuazione del Piano, alla ricerca di elementi interpretativi che, se non esaustivi, potessero comunque individuare convergenze e relazioni causa-effetto. Si è inoltre ampiamente proceduto sul versante dell’analisi qualitativa, in particolare puntando a individuare e descrivere i meccanismi attivati dal Piano ed i loro effetti, attraverso interviste a testimoni privilegiati e ricorrendo con buona efficacia al metodo del focus group.

Per quanto riguarda gli effetti del Piano in termini demografici, si riscontra una relativa concentrazione dell’intervento presso i giovani agricoltori, grazie alla misura B e alla priorità contenuta in alcune importanti misure, come la A. Apprezzabile la quota di beneficiari donne, anche se inferiore al tasso di partecipazione femminile al lavoro presente in Piemonte. Nell’attuazione del Piano non si sono riscontrati elementi di discriminazione di genere.

Il contrasto dello spopolamento rurale offerto dal PSR può essere desunto dalla buona concentrazione territoriale degli interventi nei comuni di più piccola dimensione demografica, quelli che in Piemonte sono maggiormente soggetti a tale rischio. L’impostazione delle misure dell’art. 33 e le priorità territoriali inserite nelle misure più rilevanti hanno sostenuto un buon tiraggio del PSR in zone che, per le loro caratteristiche socioeconomiche fragili, possono presentare scarsa vivacità nell’accesso al Piano. Gli elementi qualitativi raccolti, testimoniano di situazioni in cui grazie al PSR, che ha creato opportunità di reddito e occupazione, è in effetti avvenuto il nuovo insediamento di imprese e residenti, come nel caso dell’agriturismo e delle attività forestali e pastorali, intercettando sia un flusso migratorio interno proveniente da aree metropolitane, sia il flusso migratorio dall’estero, che ha portato in Piemonte persone in grado di esercitare professioni rurali per le quali era diventato difficile reperire addetti locali.

In termini occupazionali, in primo luogo si deve attribuire un buon effetto agli interventi di ricambio generazionale, per quanto non sia possibile stimarne l’effetto netto. Sempre per via qualitativa, si ritiene di poter affermare che veri e propri nuovi insediamenti di giovani agricoltori siano avvenuti soprattutto nelle aree marginali, nelle quali il sostegno combinato di misure come la P, la A e la B ha creato la massa finanziaria di sostegno sufficiente all’avvio di nuove imprese. Anche la misura A ha mostrato la tendenza delle imprese beneficiarie ad incrementare il lavoro in azienda. Ancora la misura P, prevedendo l’avvio di attività labour intensive come l’agriturismo, in ragione del buon numero di imprese finanziate ha certamente contribuito al miglioramento occupazionale, peraltro registrato anche dalle statistiche ufficiali. Infine, secondo le testimonianze raccolte, un contributo minore ma non trascurabile a scala locale è giunto anche dalle misure forestali. Non sembra invece rilevante l’effetto occupazionale di misure extra-agricole come la G e la S; in entrambi i casi si propende verso un consolidamento del livello occupazionale antecedente all’intervento.

Dal punto di vista degli effetti sul reddito, l’analisi ha confermato per le aziende agricole la sostanziale neutralità del PSR, anche se è opportuno ricordare che l’analisi non ha potuto quantificare gli effetti della misura P, potenzialmente rilevanti in termini di reddito, anche grazie al favorevole sviluppo della domanda registrato nel periodo di attuazione del PSR. La valutazione della misura G, inoltre, mostra un incremento di valore aggiunto  - e quindi sostanzialmente di reddito  - per le imprese beneficiarie. Si ritiene infine che anche altre misure abbiano generato miglioramenti di reddito, anche se circoscritti a scala locale: ad esempio la misura J ha permesso ai Comuni di elevare i canoni di affitto degli alpeggi e la misura I ha migliorato la qualità e il valore commerciale del legname esboscato.

Per quanto concerne il miglioramento della situazione di mercato dei prodotti agricoli e forestali di base, descritto attraverso il rapporto tra costi e fatturato e l’andamento del valore aggiunto per unità di prodotto, le imprese agricole beneficiarie del sostegno del PSR mostrano nel complesso un leggero peggioramento rispetto al controfattuale, anche se gli effetti per le aziende orientate alle produzioni vegetali sembrano migliori rispetto a quelli delle aziende zootecniche, particolarmente penalizzate dal mercato. Per quanto non misurabile, secondo i testimoni contattati l’effetto della misura I è stato invece positivo. Anche in termini di produttività per unità di superficie aziendale, le imprese beneficiarie mostrano una performance che, seppure positiva, appare inferiore rispetto al controfattuale.

Sul miglioramento della qualità espresso attraverso la diffusione di certificazioni, il PSR non ha prodotto significativi cambiamenti nelle aziende agricole, mentre le imprese agroindustriali hanno incrementato la presenza di prodotti certificati nelle materie prime utilizzate e dei prodotti finiti, con particolare rilevanza delle denominazioni di origine e della certificazione biologica.

Nel complesso, quindi, la stima degli effetti generali del PSR sotto il profilo del reddito e del mercato conferma sostanzialmente  le analisi effettuate sulla misura A e G. Nel caso delle aziende  agricole, il risultato in parte deludente si può spiegare, almeno parzialmente, con le difficoltà di mercato che hanno inciso maggiormente sulle aziende beneficiarie, il cui bilancio era appesantito da maggiori ammortamenti. Tuttavia il risultato si deve probabilmente attribuire in ampia misura alle modalità di attuazione poco selettive e poco integrate della misura A, che sembra avere premiato l’accesso al sostegno di imprese meno efficienti e disperso il potenziale strategico dell’intervento in termini di competitività.

Gli effetti positivi del PSR della Regione Piemonte in termini ambientali costituiscono certamente la ricaduta più rilevante del programma. Dal calcolo degli indicatori relativi ai quesiti trasversali, emerge che circa il 62% delle domande ammesse a finanziamento nel sessennio (corrispondente a circa il 35% del costo pubblico) è finalizzato direttamente al miglioramento o alla conservazione dell’ambiente. Della restante parte di domande approvate nella globalità della programmazione, il 27% (pari al 16% delle risorse finanziarie) ha effetti positivi indiretti sull’ambiente, soprattutto in termini di mantenimento di presidi attivi nei territori svantaggiati, che consente di continuare le attività di conduzione tradizionale del territorio, arginando i fenomeni di degrado ambientale. La quota indirettamente legata alle tecnologie innovative è invece molto più ridotta e ascrivibile principalmente alla formazione per il miglioramento qualitativo delle produzioni e agli investimenti finalizzati al risparmio idrico.

Solamente lo 0,5% dei progetti (5% delle risorse) comprende progetti aventi effetti potenzialmente negativi sull’ambiente, ma soprattutto temporanei, legati a impatti visivi e/o su flora e fauna in fase di realizzazione (infrastrutture: strade, acquedotti, linee elettriche, ecc.). Una minima quota interessa progetti che potrebbero causare negatività permanenti per l’ambiente, tutti riguardanti investimenti che generano un aumento dei consumi energetici aziendali
La valutazione della misura F ha messo in evidenza il buon effetto del programma nei confronti della tutela del suolo, in particolare attraverso la riduzione dell’erosione. In termini di risparmio idrico il PSR non ha ottenuto effetti rilevanti, in ragione della modesta entità del relativo intervento. Più apprezzabili gli effetti sotto il profilo qualitativo delle acque superficiali, mentre si registra un leggero peggioramento in quelle sotterranee, effetto comunque non attribuibile al Piano.

L’emissione di gas serra da fonti agricole, mostra una riduzione delle emissioni di CO2 e soprattutto di metano, mentre cresce il protossido di azoto. Tale risultato è probabilmente da imputare ad un miglioramento della gestione dei reflui zootecnici e a un peggioramento nell’utilizzo di concimi azotati.

La tutela del paesaggio è avvenuta soprattutto nelle aree svantaggiate grazie alla sinergia tra più misure. La tutela è stata indirizzata principalmente al mantenimento dell’omogeneità più che alla diversificazione.

Le raccomandazioni generali relative all’ambiente sottolineano la necessità di una maggiore attenzione alla gestione della concimazione, all’incremento della biodiversità e al contributo che i “carbon sink” possono fornire alla fissazione della CO2. Una particolare attenzione, per la nuova programmazione e in particolare per la revisione del PSR 2007-2013 in relazione alle nuove sfide individuate dall’Health Check, dovrà essere riservata agli interventi utili al contenimento del cambiamento climatico, alle energie rinnovabili, al risparmio idrico e alla biodiversità.
L’ultimo punto della valutazione riguarda la massimizzazione degli effetti del Piano attraverso le disposizioni attuative.  Le risposte ai quesiti hanno confermato, in termini di sinergia, la presenza rilevante di adesione dello stesso beneficiario a più misure, in particolare per la misura F (un risultato atteso, in ragione della sua ampia diffusione). Di notevole interesse anche le integrazioni tra misura A, B e P, come rilevato anche in altri punti della valutazione. Inoltre, per le misure che si rivolgono a beneficiari differenti ma che sono nel complesso orientate verso obiettivi comuni, si può parlare di una cumulazione degli effetti a scala territoriale, come notato ad esempio per gli interventi ex art. 33. Il pieno dispiegamento delle possibili sinergie, tuttavia, è stato limitato dall’emanazione di bandi non coordinati e, in generale, dal modesto ricorso a meccanismi di priorità e premialità, che avrebbero reso più selettivi ma probabilmente più efficaci gli interventi. 

Per quanto riguarda gli aspetti scoraggianti per i potenziali beneficiari, si nota che i tempi medi della durata delle pratiche è stato generalmente lungo, soprattutto per gli interventi strutturali e infrastrutturali. Ciò è in parte dovuto alla complessità intrinseca degli interventi e dei relativi iter; tuttavia si ritiene che tale durata possa avere avuto un effetto disincentivante, come anche il numero limitato di bandi e il loro mancato coordinamento temporale.

I criteri si selezione delle richieste dei beneficiari non presentavano generalmente caratteristiche tali da evitare il rischio di investimenti inerziali, cioè investimenti che sarebbero stati realizzati indipendentemente dall’aiuto del PSR. L’attuazione del Piano è stata caratterizzata principalmente da criteri erogativi più che in termini selettivi. Va inoltre ricordato che molti investimenti sovvenzionati nelle aziende agricole sono stati necessari per sostenere l’ adeguamento delle imprese alle normative in vigore, più che come incentivo per un cambiamento strategico legato a innovazione e qualificazione.

In termini di effetto leva, il PSR 2000-2006 del Piemonte ha attivato una spesa privata diretta pari al 34% della spesa pubblica totale, grazie soprattutto al contributo fornito dall’asse I (53% mentre è stato contenuto l’apporto dell’asse II (18%)  e nullo quello dell’asse III, che non prevede misure di investimento. La stima degli effetti economici indiretti, effettuata attraverso l’utilizzo di tavole input-output, ha evidenziato una capacità di attivare circa 230 Meuro di ulteriori investimenti. Si ritiene che gli interventi del PSR possano, in modo particolare, avere ripercussioni indirette e positive sui settori dei beni strumentali (macchine agricole e industriali), delle costruzioni, dei servizi specializzati e consulenze, del turismo, dei servizi finanziari e sulla pubblica amministrazione. 

Il PSR, inoltre, in diverse situazioni ha contribuito a innescare un circuito di sviluppo rurale complessivo, attraverso la realizzazione di una sorta di rete tra gli elementi attrattivi del territorio incentivati dal Piano (come gli agriturismi o i punti vendita) che hanno richiamato maggiore interesse sulle peculiarità locali, spesso valorizzate con fiere, feste, servizi didattici, ecc., attivando anche una domanda turistica e culturale. Un altro esempio, può essere quello dell’effetto attivato sull’industria dei fattori produttivi e sul settore dei servizi di consulenza dall’introduzione delle tecniche a ridotto impatto, incentivata dal PSR con le misure dell’Asse III.

A fianco di effetti di tipo più prettamente economico, occorrerebbe inoltre prendere in considerazioni anche aspetti di carattere più immateriale, assimilabili a esternalità sociali. 

In questo ambito, si deve mettere in evidenza come il PSR abbia avuto un ruolo rilevante per la valorizzazione della cosiddetta cultura materiale dei luoghi, attivando in modo virtuoso interessi e risorse su temi come i prodotti tipici, l’artigianato, il patrimonio locale e il paesaggio. 

Si segnala ancora l’importanza di alcuni interventi del PSR, specie in zone marginali, in termini diretti di occupazione e indiretti in termini di integrazione sociale; infatti, in molte zone montane, i posti di lavoro  attivati sono spesso occupati da immigrati dall’estero.   

Un giudizio conclusivo

In termini riassuntivi, dalla valutazione emerge che il PSR 2000-2006 della Regione Piemonte ha ottenuto:

· effetti modesti in termini di miglioramento della competitività settoriale, per lo meno sotto il profilo degli indicatori di performance economica delle aziende agricole e di introduzione di qualità e di innovazione, se non in modo incrementale. Le imprese si sono soprattutto orientate verso una ottimizzazione dei fattori produttivi e l’adeguamento alle normative, migliorando il proprio livello di sostenibilità. Una congiuntura sfavorevole non ha facilitato un rapido ammortamento degli investimenti appesantendo il bilancio delle imprese beneficiarie;

· effetti più evidenti in termini di innovazione e qualificazione dei prodotti da parte delle imprese agroalimentari finanziate, con positivi riflessi su sicurezza alimentare, miglioramento delle condizioni di lavoro e incremento del valore aggiunto;

· un rilevante effetto delle misure rivolte all’innalzamento della sostenibilità dei processi agricoli e forestali, soprattutto in termini di estensione territoriale e in ragione della rilevanza delle risorse complessivamente assegnate, permettendo in tal modo di ottenere ricadute ambientali apprezzabili e diffuse sul territorio;

· interessanti effetti di contributo alla rivitalizzazione delle aree rurali marginali della regione, per quanto non in modo diffuso, attraverso la convergenza territoriale di interventi strutturali, ambientali e di miglioramento della qualità della vita che, nel complesso, hanno creato opportunità di reddito e occupazione in aree tendenzialmente depresse.

Il PSR, anche se si sono verificate interessanti sinergie tra misure e fenomeni spontanei di integrazione a scala locale tra il Piano e altri strumenti di intervento, ha tendenzialmente operato attraverso una impostazione poco integrata; questo è forse stato il suo principale limite. Interessanti, comunque, le sinergie che hanno riguardato particolari categorie di beneficiari, come i giovani, o particolari territori, come le aree svantaggiate e marginali.  

Un altro elemento di criticità generale riguarda la scarsa selettività e finalizzazione con cui sono state attuate alcune misure, in particolare la A, fattore che può concorrere a spiegarne gli effetti limitati.

Nel complesso, il PSR  2000-2006 della Regione Piemonte ha promosso un modello di sviluppo agricolo e rurale che si potrebbe definire di “competitività sostenibile”, incentrato sull’attenuazione degli effetti negativi delle attività agricole sull’ambiente e la salute di operatori e cittadini e sullo stimolo alle esternalità positive. Anche attraverso le misure dell’art. 33, si può dire che si sia ottenuto nel complesso un aumento della multifunzionalità agricola e forestale e il miglioramento delle condizioni di vita, per quanto in modo puntuale, nelle aree rurali.

In quest’ottica, per quanto nato con un’impostazione settoriale, ereditata dalla delle linee di intervento preesistenti, si può affermare che il PSR della regione Piemonte sia stato effettivamente un Piano “rurale”, ovvero in grado di conciliare il sostegno settoriale con le ricadute ambientali e socioeconomiche generali.

Nell’attuazione sono emersi pregi e difetti di un’applicazione basata sui principi del decentramento amministrativo e della sussidiarietà, che hanno “avvicinato” il Piano alle diverse realtà territoriali ma hanno anche comportato difficoltà gestionali e una certa dispersività strategica.

In termini di raccomandazioni generali, si suggerisce per le future politiche rurali della Regione Piemonte, di introdurre un maggiore livello di integrazione e finalizzazione (ad esempio attraverso i Programmi finalizzati previsti dal PSR 2007-2013) per mirare a effetti superiori per le aziende agricole. Un approccio integrato dovrebbe tra l’altro evitare l’effetto disincentivante e di limitazione delle sinergie, connesso ad una tempistica dei bandi non coordinata. Una migliore integrazione PSR al suo interno e rispetto alle altre politiche, potrà essere garantito da una maggiore comunicazione e dialogo tra le strutture preposte alla programmazione a all’attuazione delle politiche rurali, e tra queste e quelle deputate ad operare sugli altri fondi strutturali. Si ribadisce ancora la necessità di porre particolare attenzione alle “nuove sfide” derivanti dall’Health Check, in relazione alla loro rilevanza generale. Infine, per il PSR 2007-2013, una maggiore attenzione da parte dell’Autorità di gestione alla raccolta di dati primari in itinere per la valutazione, potrà permettere un ampio miglioramento della qualità e utilità della valutazione stessa.
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