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1. Premessa

Il presente approfondimento tematico è stato individuato dall’Autorità di Gestione del PSR della Regione Friuli Venezia – Giulia e riguarda la  “Governance nei Progetti Integrati Territoriali”. Esso costituisce la sintesi tra due temi scaturiti nel corso del focus group dell’11 giugno 2009 durante il quale le parti sociali e i portatori di interesse coinvolti dalla programmazione del PSR hanno espresso il loro parere in merito ad un elenco di approfondimenti conoscitivi sul programma rurale regionale. 

L'interesse dei convenuti si è concentrato, tra le altre tematiche, particolarmente su due aree specifiche relative alla “Programmazione e territorio” e, più nello specifico, alla programmazione microterritoriale attraverso lo strumento dei “Progetti Integrati Territoriali” che esplicita la volontà degli operatori economici locali, pubblici e privati, di definire dei programmi che siano il più adeguati al superamento delle problematiche di ben definiti ambiti geografici e/o settoriali; tali microprogrammi, pertanto, si configurano come espressione delle esigenze di particolare territori regionali circoscritti, spesso caratterizzati da una minore potenzialità economica, estesa diffusione di unità produttive di piccole dimensione, ancorché espressione di produzioni di elevata qualità, e, soprattutto, da marginalità localizzativa rispetto alle principali direttrici economiche della regione.

L'approfondimento rappresenta una analisi interlocutoria, situandosi in un momento intermedio della attuazione dei PIT, giacché la maggior parte dei progetti e degli investimenti ancora non è terminata e quindi i PIT non hanno potuto beneficiare di un periodo sufficientemente ampio per poter esplicare le loro potenzialità. 

In altri termini, seppure non sia ancora possibile valutare appieno l'efficacia dei PIT né il conseguimento degli obiettivi che ciascuno di questi si è prefissato, ovvero di valutare gli effetti socio-economici sui territori di riferimento, è comunque possibile proporre degli spunti di riflessione e dei suggerimenti in merito alla fase precedente l'attuazione dei PIT e relativa alla costituzione degli stessi programmi integrati a valenza microterritoriale.

L'approfondimento prende in esame i molteplici aspetti che governano la gestione dei PIT, con l'obiettivo di esplicitarne sia le criticità, naturalmente esistenti, laddove si consideri l'innovatività e la sperimentalità di questo approccio allo sviluppo del territorio, ma anche i notevoli punti di forza di questa programmazione decentrata, aspetti che hanno caratterizzato e la fase di costruzione e coinvolgimento del territorio, e quella più operativa di attuazione della programmazione integrata. Forze e debolezze che i soggetti gestori sono stati in grado di registrare come risultato della loro esperienza di governo dei PIT, ma soprattutto in base alle impressioni percepite e trasmesse ai gestori dagli stessi beneficiari. 
2. Sintesi e conclusioni

2.1 Sintesi dei principali risultati

Il presente approfondimento si è concentrato sulla gestione dei PIT e sui modi, i meccanismi, e i processi posti in atto dai proponenti, prima, e dai gestori/referenti poi, per attuare queste forme di programmazione decentrata. Si tratta di una prima verifica delle loro capacità di governance, o per meglio dire, della capacità che le amministrazioni locali hanno dimostrato di possedere in merito alla costruzione di programmi di sviluppo adeguati agli specifici ambiti territoriali; della loro capacità di disegnarli in maniera funzionale rispetto alle effettive esigenze, da un lato, e dall'altro alle effettive possibilità di crescita  tarandoli in base alle risorse e capacità locali, sia pubbliche che private, effettivamente attivabili.

La scarsa disponibilità di percorsi metodologici al riguardo ha suggerito di adottare un metodo di verifica che riprende quanto espresso nel Libro Bianco della Commissione e nel quale vengono individuati cinque principi il cui soddisfacimento è suscettibile di generare la buona governance della programmazione locale: Apertura, Partecipazione, Responsabilità, Efficienza e Coerenza. 

L'approfondimento ha esteso la ricerca di eventuali ulteriori altri fattori, positivi o negativi, che caratterizzano la gestione dei PIT, ampliando tale analisi sia alla fase di definizione dei programmi, sia soprattutto a quella di coinvolgimento del territorio, per porre in evidenza quegli aspetti procedurali che i policy makers a livello regionale potrebbero approfondire al fine di rendere maggiormente efficaci queste forme di programmazione territoriale “ultra-decentrata”.

La metodologia ha previsto un percorso suddiviso in tre fasi: nella prima è stata effettuata una rassegna della letteratura sulla governance come base per la costruzione del questionario da sottoporre ai referenti dei PIT. In questa prima fase sono state acquisite le principali informazioni sui PIT finanziati nell'ambito del PSR della Regione FVG proponendo una lettura del completo ciclo di vita, dalla loro genesi passando per la definizione degli obiettivi fino all'avvio della loro attuazione. Inoltre è stato definito un questionario in forma di traccia di discussione (ovvero “aperto”) al fine di far emergere, nel corso dei colloqui con i referenti, quegli aspetti più qualitativi e che difficilmente si sarebbero potuti desumere da una analisi quantitativa dei dati del monitoraggio. 

Nella seconda fase è stato somministrato telefonicamente il questionario precedentemente predisposto ai referenti di ciascun PIT approvato. Si è trattato di un ciclo di colloqui che ha consentito di far emergere aspetti qualitativi difficilmente desumibili dalla lettura di informazioni statistiche e da altre fonti informative. Nella terza fase, infine, si è proceduto a realizzare un focus group cui hanno partecipato tutti i referenti dei PIT, nel quale sono stati riportati e discussi i risultati delle interviste, e dal dibattito che ne è scaturito, sono emersi ulteriori argomenti, anche critici, ma soprattutto positivi, che hanno qualificato questa prima stagione della programmazione decentrata e che hanno consentito di ampliare e migliorare la valutazione dei PIT.

La Regione FVG ha riposto una particolare attenzione in questa forma di programmazione decentrata, che origina dagli ASTER,  Ambiti per lo Sviluppo TERritoriale, ma ne estende la portata, poiché con il PSR la Regione ha voluto inserire in un programma mainstreaming una forma di programmazione a livello locale, che se da un lato rafforzava il processo di devoluzione delle responsabilità di programmazione e della sua gestione verso aree più circoscritte e maggiormente omogenee dal punto di vista amministrativo, dall'altro accentuava il processo, peraltro iniziato con l'esperienza del PIC LEADER di programmazione bottom up, al fine di rendere maggiormente efficaci, o meglio, si potrebbe aggiungere, rendendo possibile una “personalizzazione” locale, in base alle specificità socio-economiche, degli indirizzi di programmazione contenuti nelle linee politiche di sviluppo definite per la Regione nel suo complesso.

Con i PIT l'accesso al PSR si arricchisce di una forma concertata a livello locale. 

Se per le Misure 124, 125, 133, 311 azione 1 e azione 2, 321 e 323 azione 1, le domande di accesso possono essere presentate solo nell'ambito di un progetto integrato (PIT, PIT o AC), per le Misure 121, 122, 123, 214, 216, 221, 223, 226, 227 e 312, oltre a tale forma di accesso in un progetto integrato è prevista la presentazione delle domande anche mediante il cosiddetto “accesso individuale”. Il 16 maggio del 2008 viene aperto il bando per la presentazione dei PIT che, dopo reiterate proroghe a seguito delle richieste da parte delle associazioni di categoria e di altri rappresentanti degli operatori economici sulla base delle difficoltà incontrate dai potenziali beneficiari nel redigere le domande di investimento, si chiuderà il 31 dicembre dello stesso anno. 

Dei 24 PIT presentati solo 15 (dei quali 3 a orientamento forestale e 12 agricolo) sono stati finanziati a causa di una carenza nelle risorse che il PSR destinava, per ciascuna misura, alla programmazione integrata. Quasi i due terzi delle domande inserite nei PIT si riferiscono all'Asse 1 “Miglioramento della competitività del settore agricolo e forestale”, meno di un quinto all'Asse 2 “Miglioramento dell'ambiente e dello spazio rurale” e circa un decimo all'Asse 3 “Qualità della vita nelle zone rurali e diversificazione dell'economia”. Per i PIT “agricoli” si rileva uno squilibrio a favore delle misure del primo Asse “Miglioramento della competitività del settore agricolo e forestale”, mentre in quelli “forestali”, le domande sono più equilibrate tra i tre assi.

La Misura 121 “Ammodernamento delle aziende agricole” assorbe più della metà delle domande (202 progetti su 361), seguono la Misura 214 “Pagamenti agro-ambientali” (43 progetti) e la la Misura 323 “Tutela e riqualificazione del patrimonio rurale” (con 25 progetti), con significative differenze tra quelli a orientamento “agricolo” e quelli “forestali”. Si rileva, infatti, un forte sbilanciamento a favore della Misura 121 nei PIT agricoli, che sembrerebbe dovuto alla necessità di garantire il finanziamento e, soprattutto, un maggiore contributo, alle domande afferenti a tale misura; mentre solo per un PIT forestali, emerge tale squilibrio, laddove i 4/5 dei progetti sono afferenti alla Misura 323 “Tutela e riqualificazione del patrimonio rurale”.  

Elemento che sembra caratterizzare le due tipologie di PIT è la maggiore presenza, in quelli forestali, di un elevato numero di domande relative a misure “a superficie” (la Misura 214 in particolare), laddove in quelli agricoli tale presenza è decisamente minore. È probabile che questa tipologia di misure già incorpora un percorso prioritario e quindi riesce a garantire più facilmente l'incentivo rispetto alle misure “ad investimento”, pertanto, mentre nei PIT agricoli tali investimenti avrebbero rischiato di drenare una consistente quota della dotazione finanziaria a scapito delle misure “strutturali”, come la Misura 121, nei PIT forestali la loro presenza ha consentito di sottolineare maggiormente quel carattere intersettoriale e integrato del PIT. 

In termini di obiettivi assegnati ai PIT, e verificati sulla base delle interviste, non si riscontra una particolare differenziazione tra i due orientamenti, né tanto meno all'interno dei due gruppi. 

Quasi tutti privilegiano lo “sviluppo e la rivitalizzazione delle filiere produttive”, mentre, contrariamente a quanto emerge dalla analisi delle misure coinvolte in ciascun PIT, sembra che i programmi siano stati costruiti secondo una effettiva logica di integrazione degli investimenti, sulla base delle effettive necessità del territorio e in una logica di programmazione integrata. 

Gli altri obiettivi maggiormente frequenti sono: a) sviluppo del turismo; b) rivitalizzazione delle produzioni agricole specifiche o autoctone; c) tutela del territorio e in misura minore d) penetrazione commerciale e di tenuta e ampliamento dei mercati di riferimento delle produzioni locali. Quindi viene confermata la volontà di orientare i territori lungo un sentiero di  integrazione nel lungo periodo che sia effettivamente sostenibile dallo specifico territorio di riferimento. Per quanto riguarda l'occupazione, sembrerebbe non essere l'obiettivo principale, come se questo obiettivo sia una logica conseguenza dello sviluppo economico.

Dal punto di vista del soddisfacimento dei cinque principi della governance, sulla base delle interviste sono stati rilevati i seguenti aspetti:

1. Apertura: seppure nella molteplicità delle sue interpretazioni (seminari, convegni, riunioni allargate, colloqui con singoli operatori, ecc.), sembra esserci la comune volontà da parte dei programmatori di rendere il processo di programmazione microterritoriale il più trasparente e partecipato possibile con percorsi di programmazione condivisi e, quindi, “aperti” alle esigenze e specificità di ciascun territorio, tenendo in considerazione i vincoli socio-economici che li caratterizzano. Specularmente da parte dei beneficiari emerge chiara la percezione della qualità molto elevata del processo di diffusione delle informazioni; a conferma troviamo il loro continuo ricorso ai gestori come soggetti referenti e come mediatori e interpreti del dettato regionale in materia di obblighi e vincoli amministrativi richiesti dalle norme che regolano il PSR. Il principio è stato applicato oltre che tra soggetto pubblico e operatore privato, anche tra soggetti pubblici facenti parte della compagine sociale dei PIT, come accordo per la gestione dei PIT, e, soprattutto, nell'ambito dello stesso ente pubblico, diretto agli uffici tecnici preposti, per rendere più agevole il processo autorizzativo degli investimenti. È stato così possibile selezionare tra i numerosi progetti pervenuti, quelli immediatamente cantierabili, ma anche maggiormente coerenti con gli obiettivi del PIT.

2. Partecipazione: lo stimolo iniziale congiunto e reciproco tra enti pubblici territoriali e operatori privati, con differenti modalità di interazione in funzione della variegata dimensione delle differenti realtà territoriali e della natura del proponente/gestore, ha favorito un’ampia e soprattutto fattiva partecipazione di tutti i potenziali beneficiari, mettendoli nelle condizioni di esprimere e di condividere con il proponente le proprie esigenze, integrandole nel processo di programmazione e di definizione degli obiettivi del PIT e anche nelle modalità stesse della sua gestione. L'inclusione dei beneficiari nei PIT si è basata su una logica di selezione che consentisse una partecipazione variegata al fine di aumentare il punteggio attribuibile al PIT. Si è trattato, da parte del proponente prima e di chi ha progettato il PIT poi, di un esercizio di fine programming in base alle regole dettate dai criteri di selezione che, sebbene in alcuni casi può aver determinato una minore efficacia dei PIT in relazione agli obiettivi esplicitati e alle esigenze del territorio, dall'altro ha comunque dato luogo a dei programmi particolarmente efficienti migliorandone la fattibilità e dando maggiore certezza della loro realizzazione. Il principio di “partecipazione”, quindi, in parte estende la sua orbita di azione al principio di “responsabilità” attribuendo al gestore l'onere di selezionare tra una moltitudine di potenziali investimenti quelli immediatamente cantierabili, al fine di ottenere un maggiore punteggio e di dare certezza del finanziamento del PIT e, in definitiva, consentendo di superare una certa diffidenza iniziale derivante da fattori procedurali, come l'interconnessione dei progetti. Non va comunque sottaciuto come accentuare l'aspetto della “cantierabilità dei progetti” a volte ha depotenziato l'efficacia del PIT stesso in relazione alle effettive esigenze dei territori.

3. Responsabilità: nella totalità dei casi i gestori, tra le altre attività, si sono assunti l'onere di selezionare i singoli investimenti proposti dai beneficiari, assumendosi il rischio del finanziamento del PIT e dei relativi progetti mediante una azione di sollecitazione dei potenziali beneficiari a partecipare ad un progetto pionieristico, rispetto al più consolidato e conosciuto meccanismo di adesione al PSR tramite la presentazione delle domande individuali. Si tratta di un processo di maturazione culturale ben oltre i limiti previsti dalla filosofia di approccio a questa impostazione dello sviluppo locale, soprattutto se si considera sia la ridotta dimensione media dei soggetti gestori, sia l'assenza di quel potere impositivo e coercitivo nei confronti dei beneficiari nel portare a termine i loro progetti. Una responsabilità che va oltre il semplice processo di promozione e di gestione del PIT, per estendersi, nel lungo periodo, ben oltre l'attuale ciclo comunitario di programmazione, e che potrà avere effetti imitativi sul territorio anche da parte di quelle realtà geografiche che non hanno beneficiato di questo approccio alla programmazione locale. Al contempo le procedure di assegnazione dei punteggi hanno costretto i gestori a bilanciare due aspetti contrastanti: da una parte la numerosità dei progetti selezionati per diversificare le possibilità di revoca e dall'altra la conseguente ridotta dimensione dei contributi assegnati a ciascun progetto e delle dimensioni dei relativi investimenti. Inoltre non va sottaciuto lo squilibrio determinato dalla concentrazione di investimenti in alcune misure a scapito dell'approccio integrato della programmazione locale.

4. Efficacia: poiché l'approfondimento è stato realizzato in una fase nella quale nessun PIT ha concluso la sua attuazione, risulta complesso poter valutare gli effetti sul territorio. Tale principio, comunque, può essere valutato sulla base delle analisi ex-ante relative ai potenziali effetti degli investimenti sui territori e sulla valutazione della coerenza tra questi e gli obiettivi assegnati a ciascun PIT. Il fatto che tali analisi ex-ante non abbiano potuto contemplare, alla data della loro realizzazione, eventi congiunturali successivi, come la crisi e il protrarsi dei tempi di approvazione può aver attenuato la portata dei PIT sui rispettivi territori. Se da un lato aver avviato una più stretta collaborazione tra operatori privati e soggetti pubblici, ha accentuato il senso di appartenenza al territorio e ha generato la consapevolezza, da parte degli operatori privati, di poter essere protagonisti dello sviluppo delle loro aree, dall'altro i ritardi sopraggiunti nella attuazione hanno generato una obsolescenza degli investimenti previsti e, a volte, una loro scarsa aderenza con le esigenze di mercato.

5. Coerenza: le analisi ex-ante effettuate hanno garantito il principio della coerenza sia in termini di coerenza esterna, che comunque rappresentava un requisito di ammissibilità, sia per quella interna, la quale nella numerosa partecipazione dei potenziali beneficiari ha visto accrescere le possibilità di selezione dei progetti in funzione di una loro maggiore funzionalità (coerenza appunto) agli obiettivi assegnati ai PIT stessi. Anche in questo caso il principio di coerenza si sovrappone con quelli di partecipazione e di apertura proprio per il fatto che la massiccia partecipazione, dovuta ad una maggiore consapevolezza dei beneficiari di poter essere forza motrice del proprio territorio e soggetti attivi nello sviluppo delle proprie realtà (ma anche di poter beneficiarie di un contributo maggiore e di un accesso prioritario), ha consentito di selezionare tra tutti i progetti presentati quelli più funzionali (coerenti appunto) al conseguimento degli obiettivi.

Questi elementi di valutazione sembrano essere stati confermati nel corso del focus group, laddove il giudizio complessivo in merito ai PIT emerge decisamente positivo. Infatti al di là delle sopraggiunte difficoltà derivanti da eventi contingenti e non prevedibili e della necessità di riconfigurare meglio, nella prossima programmazione, i criteri di attribuzione dei punteggi dei PIT in funzione delle effettive potenzialità di impatto sui territori, questa tipologia di programmazione ha generato innegabili processi migliorativi nel modo di considerare lo sviluppo rurale e locale da parte delle comunità, soprattutto di quelle localizzate in aree più distanti dalle direttrici economiche più avvantaggiate. 

È stato poi sottolineato come la programmazione tramite PIT riesca a generare effetti positivi e moltiplicativi sullo sviluppo solo in presenza di ambiti territoriali con problematiche socio-economiche omogenee. È opinione diffusa tra i promotori e tra i gestori dei PIT che vada rimodulato il meccanismo premiale in base alla numerosità dei comuni giustificando tale aggregazione territoriale sulla base della concreta esistenza di medesime problematiche. Infatti premiare l'eccessiva aggregazione di comuni potrebbe generare la compresenza nello stesso PIT di realtà scarsamente omogenee sotto l'aspetto socio-economico, e ciò potrebbe notevolmente diminuire l'efficacia del PIT sulle problematiche da affrontare. 

2.2 Conclusioni

Il presente approfondimento ha messo in evidenza come la programmazione territoriale decentrata, almeno in questo primo ciclo, abbia conseguito alcuni risultati fondamentali in termini di governance da parte dei gestori. È opinione molto diffusa tra tutti i soggetti coinvolti, promotori, gestori e beneficiari, che i PIT abbiano generato sinergici processi cooperativi tra gli operatori privati. Essi hanno posto in essere le basi di un approccio culturale più ampio degli amministratori locali come promotori dei processi di sviluppo economico e territoriale. Ma soprattutto hanno reso possibile un avvicinamento tra pubblico e privato, migliorandone le relazioni, ristabilendo e rafforzando stretti rapporti fiduciari a livello locale. Allo stesso tempo i vincoli imposti dalle procedure, nonché le tempistiche di attuazione, hanno generato alcuni aspetti potenzialmente distorsivi della gestione della programmazione locale. 

È possibile sintetizzare i risultati sulla governance utilizzando l'approccio analitico della matrice SWOT al fine di rendere più agevole l'individuazione delle potenzialità e dei vincoli della gestione decentrata:

	Punti di forza

· Corsia preferenziale nell'approvazione degli investimenti singoli

· Maggior tasso di contribuzione pubblica (maggiore appetibilità per i beneficiari)

· Consapevolezza degli operatori locali del proprio ruolo di promotori dello sviluppo 

· Migliore conoscenza tra attori economici locali

· Operatori si strutturano in un network finalizzato allo sviluppo

· Interconnessione tra progetti per una migliore integrazione del programma

· Obiettivo effettivo di Integrazione delle realtà locali con altri settori extra-agricoli

· Miglioramento dell'efficienza delle amministrazioni locali

· Ruolo dell'amministratore pubblico come intermediario tra privato locale e Ente superiore come Regione

· Omogeneità socio-economica dei comuni nei PIT rispetto agli ASTER
	Punti di debolezza

· Criteri troppo oggettivi di valutazione dei PIT

· Finanziamento dei singoli investimenti legato alla approvazione del PIT (può scoraggiare gli investitori singoli che in caso di mancato finanziamento del PIT non avrebbero i contributi del PSR - Sarebbe opportuno che progetti fossero riammessi nelle graduatorie singole)

· Tempi lungi di approvazione dei PIT

· Scarso potere coercitivo del gestore nei confronti dei beneficiari del PIT

· Integrazione a volte forzata per ottenere più punteggio

· Attenzione eccessiva alla cantierabilità e alla fattibilità dei progetti piuttosto che alla ricerca di una coerenza tra progetti finalizzata agli obiettivi del PIT

· Troppa concentrazione in una unica misura

· Presenza di troppi progetti a valere di misure a superficie e poco strutturali

· Scarsa attenzione all'occupazione

· mancanza di convenzioni con sistema bancario per la semplificazione dell'erogazione dei contributi (concessioni fideiussioni ecc.)

	Opportunità

· Sviluppo adeguato alle possibilità dei territori

· Partecipazione degli operatori privati allo sviluppo dei loro territori

· Avvicinamento tra operatori privati e amministrazioni pubbliche

· Dialogo tra amministrazioni pubbliche finalizzato allo sviluppo locale

· Dialogo tra operatori privati finalizzato allo sviluppo locale

· Dialogo tra operatori privati e amministratori pubblici finalizzato allo sviluppo locale (superamento di diffidenze tra i due gruppi)

· Dialogo all'interno delle stesse amministrazioni proponenti tendente verso una loro maggiore efficienza (ad es. sollecitare gli uffici tecnici locali per accelerare le istruttorie e gli iter di autorizzazione dei progetti)

· Diffusione della cultura della programmazione microterritoriale finalizzata allo sviluppo che può proseguire oltre il termine del ciclo comunitario
	Rischi

· Obsolescenza e Minore adeguatezza degli investimenti in relazione alle esigenze di mercato in caso di eccessivo ritardo nella approvazione del PIT

· Scelta dei progetti solo in funzione del punteggio attribuibile al PIT e non in relazione agli obiettivi del PIT

· Mancanza di finanziamento dei beneficiari  in caso di non approvazione del PIT

· Rischio di definanziamento dei progetti se una quota di questi non viene attuata completamente

· Presenza di un numero eccessivo di progetti che se diversifica il rischio di default del PIT, al contempo diluisce le risorse per ciascun progetto

· Presenza di progetti scollegati tra loro e non funzionali agli obiettivi del PIT che potrebbero depotenziarne l'efficacia


2.3 Prime Raccomandazioni

Sulla base di quanto emerso è possibile proporre alcune prime raccomandazioni che potrebbero migliorare la gestione dei PIT aumentando da un lato l'efficacia della programmazione locale e dall'altro l'efficienza della loro attuazione. Si tratta di alcuni suggerimenti sulle impostazioni di programmazione e su possibili riorientamenti procedurali, proposti anche sulla base delle esigenze espresse dai gestori e dai referenti nel corso delle interviste e del focus group, che sono stati mediati dalla loro esperienza durante questi primi anni di attuazione della programmazione locale tramite i PIT:

· Dare priorità temporale di attuazione ai PIT rispetto alle domande individuali, in considerazione del fatto che il PSR attribuisce una maggiore importanza a tale forma di accesso, esplicitata, peraltro, dal fatto che il contributo concesso è maggiore e che gli investimenti hanno un percorso privilegiato rispetto alle domande singole.
· Dare maggiore certezza ai termini di scadenza dei PIT cercando di non concedere proroghe nella chiusura dei bandi; anche se ciò è avvenuto a seguito delle richieste da parte dei beneficiari in conseguenza delle nuove modalità previste per la presentazione delle domande, ha comunque creato difficoltà nei processi di selezione delle domande a causa del successivo presentarsi di nuovi investimenti fattibili.
· Abbreviare i tempi di approvazione dei PIT al fine di non incorrere nel rischio di rendere obsoleti gli investimenti in relazione alle esigenze di mercato degli operatori.
· Orientare i meccanismi di selezione dei PIT tentando di includere, tra gli altri criteri, una verifica della effettiva coerenza logica tra progetti e obiettivi del PIT.
· Evitare una concentrazione eccessiva di domande in poche misure poiché ciò può attenuare la portata di integrazione dei programmi locali.
· Rivedere i criteri di assegnazione dei punteggi in base alla numerosità dei comuni, aspetto che può determinare una unione di realtà territoriali non omogenee sia sotto l'aspetto socio-economico e sia per le problematiche che tali realtà dovrebbero affrontare. 
· Rivedere i criteri di assegnazione dei punteggi in base alla numerosità dei progetti, poiché se ciò tende a diversificare il rischio di mancato completamento del PIT, al contempo diluisce la dotazione finanziaria assegnata a ciascun progetto e la relativa dimensione degli investimenti.
· Studiare meccanismi che concedano ai gestori un potere sanzionatorio, o almeno coercitivo, nel caso di ritardi nella attuazione degli investimenti da parte dei beneficiari (sia pubblici che privati) al fine di non incorrere in un definanziamento del PIT.
· Dare la possibilità di sostituire i progetti inseriti nei PIT in caso di rinuncia o mancata attuazione di alcuni di questi a causa dei ritardi nella approvazione dei PIT.
· Promuovere la stipula di convenzioni tra PIT e sistema finanziario al fine di rendere più agevoli gli investimenti anche in caso di rimodulazione delle spese e di ritardi nei pagamenti pubblici.
3. Approccio valutativo alla governance dei PIT

3.1 Approccio valutativo alla governance dei PIT: aspetti generali

La Commissione Europea già da tempo ha avviato un dibattito sulle caratteristiche e sui principi della gestione decentrata dei programmi, individuando nel suo Libro Bianco
 cinque principi alla base della buona governance, il concorso dei quali viene considerato essenziale per instaurare una gestione più partecipata, costituendo il fondamento della democrazia e del principio di legalità negli Stati membri; questi principi si applicano a tutti i livelli di governo: globale, europeo, nazionale, regionale e locale, e possono essere così definiti:

· Apertura: al fine di accrescere la fiducia da parte dei cittadini e dei potenziali beneficiari nel soggetto gestore del PI, questo principio presuppone una attività di divulgazione delle informazioni e degli obiettivi del Progetto Integrato, nonché delle modalità adottate per conseguirli, in modo tale che risultino accessibili e comprensibili a tutti. L'Apertura presuppone un forte sforzo comunicativo non solo in merito alle scelte già assunte, ma anche e soprattutto rispetto a quelle future che il programmatore locale sarà chiamato ad assumere nel corso della sua gestione.

· Partecipazione: premesso che l’efficacia delle politiche territoriali dipende dal coinvolgimento e dalla condivisione delle decisioni sulle direttrici di sviluppo da intraprendere e dai meccanismi adottati per diffondere queste conoscenze in maniera che assicurino tale coinvolgimento lungo tutto il percorso attuativo dei PI (dalla prima elaborazione fino alla loro conclusione), il principio della partecipazione tende a promuovere, attraverso differenti strumenti operativi, una maggiore e costante presenza attiva (e non solo formale) dei soggetti territoriali a qualunque livello sia il loro coinvolgimento, diretto come beneficiari o indiretto come cittadini, assicurando la maggiore condivisione possibile delle decisioni assunte dai programmatori locali da parte di tutti: parti sociali, popolazione, potenziali beneficiari, ovvero chiunque sia, a qualsiasi titolo, coinvolti dal PI.

· Responsabilità: individuare e definire chiaramente i ruoli e le responsabilità, dei soggetti cui sono demandati i processi di promozione, di programmazione, di decisione e di attuazione, a qualsiasi livello operativo e gestionale essi siano, imponendo l'assunzione di una forte capacità di leadership da parte delle istituzioni e una loro decisa presa di responsabilità, così da garantire un’impostazione coerente del PI, consentendo a tutti i soggetti destinatari dei PI (diretti e indiretti, beneficiari e non beneficiari) di individuare i referenti ai quali rivolgersi per esprimere le esigenze (proprie o comunque percepite a livello locale) e farsi assistere e tutelare al fine di superare le eventuali difficoltà incontrate. 

· Efficacia: le strategie di programmazione locale e gli obiettivi assegnati ai PI devono essere efficaci, ovvero produrre i risultati richiesti in base sia alla definizione di obiettivi chiari e precisi, sia alla valutazione del loro impatto futuro e, ove possibile, in base alle esperienze acquisite in passato; la loro efficacia deve essere, inoltre, compatibile, sostenibile e proporzionata in relazione al contesto territoriale di riferimento.

· Coerenza o meglio “coerenze”: le politiche, gli obiettivi e i singoli interventi di ciascun PI devono essere coerenti e sinergici sia al loro interno (la cosiddetta coerenza interna alla programmazione locale al fine di garantire che ciascun segmento di programmazione contribuisca per la sua parte al conseguimento degli obiettivi assegnati al PI), sia al loro esterno (la cosiddetta coerenza esterna alla programmazione, ovvero coerenza con un sistema di programmazione più ampio e complesso nel quale il PI è collocato, come quello regionale, nazionale e comunitario).

Come riportato nel Libro Bianco “ …  Ciascuno di questi principi è importante di per se stesso. Ma nessuno di essi può essere conseguito con azioni separate. Non è più possibile garantire l’efficacia delle politiche dell’Unione senza un maggior coinvolgimento di tutti nella loro elaborazione, applicazione ed attuazione
”. Confermando, anche a livello Comunitario, l'esigenza di un coinvolgimento attivo del territorio e il convincimento che la programmazione debba tendere anche allo sviluppo di realtà territoriali circoscritte e pertanto essa ne sia una chiara e forte espressione.

3.2 Approccio valutativo alla governance dei PIT: metodologia di analisi

Sulla base di quanto rilevato è stato possibile definire gli obiettivi e le metodologie da adottare in questo approfondimento tematico al fine di conoscere meglio il processo di gestione alla base della programmazione locale integrata. 

In primo luogo gli obiettivi dell'analisi si collocano nel processo conoscitivo e di approfondimento dei cinque principi contenuti nel Libro Bianco della Commissione in merito alla programmazione dei PIT della Regione FVG. In secondo luogo l'approfondimento si pone come fine quello di esplicitare aspetti positivi e negativi così come sono percepiti dai programmatori, dai gestori e dai referenti dei PIT. In tal modo si migliora l'analisi sul soddisfacimento dei cinque principi della governance, la si qualifica e articola proprio sulla base delle esperienze di chi riveste il ruolo di mediatore tra Regione e beneficiari.

Sulla base del processo di programmazione e dello stato di attuazione degli stessi PIT, è stata definita una metodologia che fosse funzionale e sostenibile con le informazioni disponibili e, soprattutto, compatibile con quanto effettivamente conseguito dai PIT. Essa schematicamente può essere suddivisa in tre fasi:

Fase 1: a carattere ricognitivo conoscitivo

Con tale fase si è proceduto ad una ricognizione della letteratura e degli eventuali studi realizzati sulla microprogrammazione decentrata territoriale al fine di individuare i caratteri sui quali va posta l'attenzione nella fase di verifica delle caratteristiche della governance 

Si sono inoltre raccolte le informazioni relative ai PIT finanziati, i loro documenti di programmazione, gli iter di approvazione, i relativi punteggi attribuiti in fase di istruttoria e definizione delle graduatorie, le informazioni attinenti agli investimenti inseriti in ciascun PIT e il loro stato di attuazione, ove possibile.

In questa fase si è proceduto a definire un questionario “aperto” da somministrare ai gestori/referenti dei PIT finanziati al fine di individuare le caratteristiche principali delle governance poste in essere dai soggetti gestori dei PIT. 

Proprio per la natura eminentemente qualitativa dell'analisi il questionario, sottoposto a ciascun referente dei PIT finanziati, è stato configurato come una traccia di discussione (appunto “aperto”). Esso si compone di due parti: 

1. Una Prima parte, a carattere maggiormente conoscitivo, nella quale oltre ad una verifica degli investimenti contenuti ha consentito l'acquisizione di informazioni sul loro livello di programmazione iniziale, lo stato di attuazione attuale, la definizione dei meccanismi adottati per procedere alla individuazione degli obiettivi dei PIT. Sulla base di questa prima parte, le interviste hanno consentito di acquisire informazioni in merito agli strumenti adottati per la promozione e per il coinvolgimento del territorio (seminari, convegni, colloqui singoli con ciascun potenziale beneficiario, ecc.), la loro frequenza, i destinatari; sono state discusse le procedure di selezione che i gestori hanno posto in essere per la scelta di ciascun investimento e le strategie di individuazione degli stessi progetti, nonché la verifica della qualità degli stessi e la loro coerenza in relazione agli obiettivi assegnati al PIT. In questa parte sono stati rilevati gli effettivi obiettivi dei PIT, verificando la completezza di tali obiettivi con quanto riportato nei documenti di programmazione; altresì è stata verificata la qualità delle azioni intraprese dal promotore in merito alla promozione del PIT, alle attività di assistenza ai beneficiari, anche sulla base della relativa percezione da parte dei soggetti beneficiari.

2. Una Seconda parte maggiormente orientata alla verifica dei cinque principi della governance, nella quale per ciascuno di questi sono state definite degli appositi percorsi di discussione.

Come già riportato, il questionario si è configurato principalmente come una traccia di discussione che ha consentito, nel corso delle interviste, di far scaturire le interconnessioni tra le tematiche suggerite, rendendo possibile acquisire un panorama di informazioni che, seppure qualitative, hanno consentito di proporre una conoscenza del fenomeno della governance di particolare spessore e rilevanza e che ha consentito di porre le basi per la successiva terza fase di discussione e di scambio di opinioni realizzatasi nel corso del focus group.

Fase 2: Realizzazione delle indagini di campo

In questa fase il questionario, sottoposto alla verifica e approvazione dell'Autorità di Gestione del PSR, è stato somministrato si singoli referenti dei PIT approvati attraverso delle interviste telefoniche.

Fase 3: realizzazione del focus group

I risultati delle interviste sono stati successivamente verificati attraverso un focus group cui hanno partecipato i referenti dei PIT finanziati. Dal dibattito è stato possibile, oltre a verificare quanto espresso nel corso delle singole interviste, individuare le potenzialità e i vincoli di questa programmazione decentrata. Ne sono scaturiti suggerimenti e raccomandazioni per un loro miglioramento e riorientamento sia nelle procedure di selezione dei PIT, sia nelle modalità di accesso, che nelle modalità di costruzione, con l'obiettivo di proporre delle linee guida per elevare il livello dell'approccio della programmazione decentrata con l'obiettivo di renderla maggiormente efficace nel conseguire gli obiettivi e maggiormente efficiente nella realizzazione.

4. I PIT nel PSR-FVG

4.1 I PIT nel PSR-FVG: cenni generali

La Regione Friuli Venezia–Giulia, coerentemente con quanto riportato dal Piano Strategico Nazionale, ha previsto, tra le differenti modalità di accesso alle risorse del PSR 2007-2013, la possibilità di aderirvi attraverso forme di programmazione integrata “ ... in quanto strumenti più appropriati per favorire l’evoluzione del tessuto produttivo verso forme più strutturate, coese e capaci di un migliore inserimento nei mercati locali ed internazionali.”
 

Si tratta di una tipologia di programmazione che trova come suo presupposto la necessità di avvicinare maggiormente la programmazione alle esigenze del territorio di riferimento, rimandando al quadro di contesto programmatico complessivo regionale compiti più specificatamente di indirizzo generale e strategico: per i Progetti Integrati è prevista l’attribuzione a entità giuridiche a livello sub-regionale, o meglio a livello comunale o sovracomunale costituite dalla unione tra amministrazioni pubbliche e soggetti privati, di molteplici responsabilità funzionali alla gestione di progetti/programmi a valenza locale (i PIT e le AC) e/o settoriale (i PIF e le AC).

Forme simili di programmazione concertata pubblico/privato a livello sub-regionale sono ormai consolidate nella letteratura dei programmi comunitari, tant’è che nel presente ciclo di programmazione 2007-2013 la Commissione Europea ha voluto collocare l’esperienza LEADER, espressione di maggior rilievo della programmazione concertata a livello locale, in un apposito Asse all’interno di un programma “mainstreaming”, come il PSR. 

In tal modo si è inteso attribuire alla programmazione derivante dalle esigenze micro-territoriali, nelle loro molteplici specificità locali, una pari importanza e dignità rispetto alle decisioni programmatorie individuate dal pianificatore di area vasta, cioè di livello regionale.

La Regione Friuli Venezia Giulia, come peraltro un significativo numero di altre regioni italiane, non è nuova a queste forme di programmazione concertata “bottom-up” a carattere locale. All’Art. 25 della Legge Regionale n° 1 del 2006 ha previsto l’istituzione di un soggetto giuridico territoriale denominato ASTER, ovvero  Ambiti per lo Sviluppo TERritoriale. con lo scopo di incentivare l’innovazione nelle relazioni “orizzontali” tra i Comuni e favorire il governo e lo sviluppo del territorio in aree vaste.
 Si è trattato, per la Regione FVG, di una esperienza di breve durata, appena un triennio di esistenza, poiché con la successiva Legge Finanziaria Regionale del 2009 questo istituto, che comunque aveva dato vita a 41 forme associative e al coinvolgimento di 205 dei 219 comuni regionali (circa il 94%)
, è stato abrogato 
. 

Nonostante la breve durata di questa programmazione regionale a livello locale, si assiste comunque ad un rafforzamento della volontà di proseguire lungo un percorso di “devoluzione” delle responsabilità di programmazione verso ambiti territoriali sempre più circoscritti nei quali vi siano margini di libertà decisionale sempre più ampi attribuite ai soggetti attuatori, e ciò coerentemente con un quadro generale di strategie complessive regionali. 

Questo processo di attribuzione di responsabilità, iniziato con la stagione degli ASTER, appare ancora più evidente laddove si tenga in considerazione la dimensione significativa della dotazione finanziaria riservata ai Progetti Integrati, e nello specifico ai PIT, e all'elevato numero di misure del PSR che prevedono forme integrate di programmazione tra i meccanismi di adesione al programma. Non è un caso che nella prima fase di programmazione 2007-2013, la Regione FVG abbia stabilito che, in aggiunta al 6% della dotazione finanziaria complessiva del PSR assegnata all’Asse 4 LEADER, il 60% delle risorse pubbliche fosse destinata proprio agli approcci integrati
:: una decisione coerente e tesa a rafforzare quel processo devolutivo esplicitato dal Programma stesso.

Ne consegue che l’efficacia e l’efficienza di queste forme di Programmazione Integrata a livello territoriale assumono una rilevanza strategica in termini di contribuito fattivo al conseguimento degli obiettivi complessivi assegnati al PSR, e quindi una loro adeguata e specifica verifica e valutazione di efficacia, nonché di efficienza gestionale, sia fondamentale non solo per poter confermare (ma anche migliorare) le scelte di attuazione poste in essere dal PSR della Regione FVG (in termini di conseguimento degli obiettivi di programma), ma anche per un eventuale ripensamento delle modalità stesse di accesso al programma: accesso singolo rispetto all’accesso integrato, differenti forme di accesso integrato, nonché, soprattutto, modalità e regole definite per l'accesso integrato. 

Come peraltro sottolineato dalla Commissione Europea nelle sue osservazioni, appare importante valutare la tipologia, la struttura e le caratteristiche di governance adottate per l’attuazione dei progetti integrati, ovvero verificare le differenti forme di coinvolgimento dei territori, da un lato, e di condivisione delle scelte assunte, nonché le forme di gestione/attuazione individuate nell’ambito di ciascuna programmazione integrata, esplicitando le eventuali vischiosità incontrate dagli attuatori decentrati in fase di attuazione, come pure tutte quelle potenzialità inespresse o non percepite in sede di disegno del PSR al fine di migliorare e rendere più efficiente e più efficace il processo di devoluzione programmatica. 

4.2 I PIT nel PSR-FVG: iter di approvazione dei PIT 

Nei documenti di programmazione del PSR vengono individuate quali misure debbano essere coinvolte dalla progettazione integrata
. Più nello specifico nell'ambito dei PIT possono essere presentate domande di investimento a valere sulle misure 121, 122, 123, 214, 216, 221, 223, 226, 227 e 312, le quali prevedono la presentazione delle domande anche mediante il cosiddetto “accesso individuale”, ovvero non inserite in programmi integrati; mentre per quanto riguarda le misure 124, 125, 133, 311 azione 1 e azione 2, 321 e 323 azione 1, le domande di accesso possono essere presentate solo nell'ambito di un progetto integrato (PIT, PIT o AC).

Con il Decreto n° 916 del 16/05/08 è stato aperto il bando per la presentazione dei PIT, la cui scadenza viene originariamente fissata al 30 settembre 2008. Successivamente tale data di scadenza, a seguito delle richieste da parte di una pluralità di soggetti (Collegio dei Periti Agrari e Associazione Agronomi e Forestali della Regione FVG) motivate dalla complessità delle procedure di compilazione delle domande singole contenute nei PIT e a causa delle innovazioni introdotte con il presente PSR, è stata prorogata con una serie di decreti
 l'ultimo dei quali ha stabilito nel 31 dicembre del 2008 come termine ultimo di presentazione dei PIT. 

Il percorso di approvazione dei PIT vede un momento di particolare importanza collocato temporalmente in una fase preliminare rispetto a quella della presentazione documentale dei PIT alla Regione, fase preliminare nella quale i soggetti promotori si attivano al fine di coinvolgere il territorio su temi e obiettivi che siano concretamente funzionali allo sviluppo delle specifiche aree coinvolte.

Una volta stabilite le finalità del programma microterritoriale, sia attraverso una analisi “desk” della situazione degli ambiti geografici interessati, sia mediante un esteso ciclo di seminari e convegni con gli operatori economici delle aree interessate, utile per verificare le effettive necessità e le esigenze del territorio e fondamentale per parametrare la struttura per obiettivi del PIT, sulla base della sollecitazione da parte del promotore/gestore vengono selezionate le singole domande di investimento che accederanno al PSR attraverso i PIT, e che proprio per questo beneficeranno di alcuni elementi di premialità che possono essere individuati principalmente in: a) priorità/certezza del finanziamento, una volta approvato il PIT, e b) aumento della percentuale di contribuzione rispetto alla partecipazione con domanda singola (per le misure ove l'accesso tramite domande singole è consentito). 

Se da un lato l'appetibilità dei PIT viene ad essere contrassegnata da questi benefici, vi sono degli aspetti di rischio insiti nell'aderire ad un PIT. In primo luogo il finanziamento viene ad essere collegato alla approvazione del PIT nel suo insieme, e quindi al complesso degli investimenti presentati nell'ambito di ciascuno di questi. Nel caso in cui il PIT non fosse approvato o, come è stato il caso, fosse approvato ma non fosse stato finanziato per carenza di risorse, il beneficiario che aveva optato di aderire al PSR tramite un PIT per sfruttare i menzionati benefici premiali perderebbe la possibilità di ottenere il contributo, non essendo possibile il trasferimento delle domande alla contribuzione tramite “accesso singolo”, ad esempio inserendosi nella graduatoria di quest'ultima tipologia. In tal caso il beneficiario dovrebbe attendere la pubblicazione di un nuovo bando ad accesso singolo per poter presentare la sua domanda di investimento.

In secondo luogo l'adesione al PSR tramite un PIT, o altro progetto integrato, comporta una stretta interconnessione nella realizzazione dei progetti, dovendo almeno l'80% di questi essere conclusi, e comunque essere realizzati entro il termine ultimo previsto. Laddove si verificasse uno slittamento temporale nell'attuazione di progetti, o una rinuncia da parte dei beneficiari, per progetto fondamentali per l'impalcatura logica del PIT il rischio di un definanziamento degli altri progetti sarebbe elevato. 

Una volta definito il PIT e le singole domande di investimento che esso conterrà, il PIT viene presentato in forma telematica al SIAGRI della Regione FVG e, in formato cartaceo, alla Autorità di Gestione che lo trasferirà al Nucleo di Valutazione per la verifica dei criteri di ammissibilità e della integrazione logica tra i progetti inseriti. 

Ciascuna singola domanda, a sua volta, sarà presentata in forma telematica al SIAN e in formato cartaceo al proponente il PIT che la trasferirà assieme alle altre e alla documentazione del PIT alla Autorità di Gestione. Quest'ultima trasferirà le domande agli uffici attuatori, ad es. gli ispettorati provinciali, per le verifiche di ammissibilità in base alle misure alle quali le singole domande si riferiscono.

Una volta verificata l'ammissibilità di ciascuna domanda singola e del PIT nel suo complesso, l'Autorità di Gestione predisporrà la graduatoria tra i differenti PIT, verificherà la dotazione finanziaria in base alle disponibilità accantonate al PIT in ciascuna misura e predisporrà i relativi decreti di ammissione al beneficio, comunicando al gestore del PIT e ai singoli beneficiari le relative decisioni di finanziamento.

Il percorso procedurale di approvazione dei PIT e delle relative domande di investimento in questi contenute può essere schematizzato dal seguente schema di flusso:
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4.3 I PIT nel PSR-FVG: le caratteristiche dei PIT approvati

L'Autorità di Gestione del PSR, dopo un periodo istruttorio che ha visto prolungati i tempi previsti dal regolamento di attuazione a causa della necessità di verificare le riserve di dotazione finanziaria per ciascuna misura e, laddove possibile, incrementarle per includere il maggior numero di PIT, con successivi decreti
 ha ammesso a finanziamento 15 dei 24 PIT presentati. I restanti 9 sono stati approvati ma non finanziati per carenza di risorse. Infatti a causa di una eccessiva richiesta di fondi da parte di domande afferenti a specifiche misure, si è verificato, per alcune misure, il paventato completo assorbimento della riserva finanziaria che i documenti di programmazione del PSR avevano assegnato ai PIT.

Nel complesso sono state finanziate 361 domande per un investimento complessivo attivato da tutti i PIT di circa 30MEURO. 

Dei 15 PIT approvati 3 sono a orientamento forestale e 12 sono ad orientamento agricolo; tra questi ultimi uno è a orientamento zootecnico, uno orticolo, tre sono cerealicoli e sette vitivinicoli. 

La struttura delle domande inserite nei PIT finanziati vede privilegiare l'Asse 1 “Miglioramento della competitività del settore agricolo e forestale” con quasi i due terzi delle domande presentate. Poco meno di un quinto dei progetti finanziati è stato realizzato a valere sulle misure dell'Asse 2 “Miglioramento dell'ambiente e dello spazio rurale” e poco più di un decimo del numero di investimenti finanziati sono stati attivati dalle domande presentate nell'ambito dell'Asse 3 “Qualità della vita nelle zone rurali e diversificazione dell'economia”.

Se analizziamo in maniera disaggregata le due tipologie di orientamento dei PIT, si nota una differenza sostanziale tra quelli agricoli e quelli forestali. Per i PIT a “orientamento agricolo” appare chiaro un rilevante squilibrio a favore delle misure del primo Asse “Miglioramento della competitività del settore agricolo e forestale”, quasi i 4/5 delle domande ha richiesto finanziamenti in questo asse, mentre poco più di un decimo ha richiesto contributi per misure dal secondo Asse “Miglioramento dell'ambiente e dello spazio rurale” e una minima parte dei beneficiari (meno del 6%) ha fatto investimenti rientranti nel terzo Asse “Qualità della vita nelle zone rurali e diversificazione dell'economia”. Al contrario nei dei PIT cosiddetti a “orientamento forestale”, la suddivisione delle domande tra i tre assi appare più equilibrata: gli investimenti si suddividono con percentuali non dissimili (32%, 37% e 30%).

	Struttura dei Progetti inseriti nei PIT finanziati per Assi

	Asse
	Orientamento del PIT Agricolo
	Orientamento del PIT Forestale
	Totale

	1
	208
	36
	244

	2
	28
	41
	69

	3
	15
	33
	48

	Totale
	251
	110
	361


	Struttura percentuale dei Progetti inseriti nei PIT finanziati per Ass

	Asse
	Orientamento del PIT Agricolo
	Orientamento del PIT Forestale
	Totale

	1
	82.87%
	32.73%
	67.59%

	2
	11.16%
	37.27%
	19.11%

	3
	5.98%
	30.00%
	13.30%

	Totale
	100.00%
	100.00%
	100.00%


Scendendo nel dettaglio per misura lo squilibrio rilevato appare ancora più evidente, oltre la metà dei progetti si è rivolto alla Misura 121 “Ammodernamento delle aziende agricole” (202 progetti), mentre solo un quinto o poco più alla Misura 214 “Pagamenti agro-ambientali” (43 progetti); i restanti investimenti si suddividono tra le rimanenti misure con una numerosità di progetti che varia dal quasi 7% della Misura 323 “Tutela e riqualificazione del patrimonio rurale” (con 25 progetti) fino allo 0,28% della Misura 124 “Cooperazione per lo sviluppo di nuovi prodotti, processi e tecnologie nei settori agricolo e alimentare e in quello forestale” (con 1 progetto).

Disaggregando per tipologia di PIT si conferma quello squilibrio cui si è precedentemente accennato per quelli a orientamento agricolo, nei quali la maggior parte dei progetti (quasi quattro progetti su cinque) è stato realizzato nell'ambito della Misura 121 “Ammodernamento delle aziende agricole” (196 progetti), mentre minimo è il numero degli investimenti che hanno richiesti finanziamenti a valere delle altre misure. 

Tra queste le misure preferite risultano essere la Misura 214 “Pagamenti agro-ambientali” (13 progetti), classificata come “a superficie”, la Misura 311 “Diversificazione in attività non agricole” (12 progetti) e la Misura 227 “Sostegno agli investimenti non produttivi” (11 progetti). 

Al contrario per PIT ad orientamento forestale, seppure emerga una maggiore concentrazione di alcune domande in specifiche misure, ciò è determinato dalla natura stessa dei PIT e degli obiettivi che gli sono stati assegnati. Per questi ultimi la numerosità maggiore di progetti si riscontra nella Misura 214 “Pagamenti agro-ambientali”, classificata come “a superficie” (30 progetti), e nella Misura 323 “Tutela e riqualificazione del patrimonio rurale” (25 progetti), con una minore numerosità per la Misura 125 “Miglioramento e sviluppo delle infrastrutture in parallelo con lo sviluppo e l'adeguamento dell'agricoltura e della silvicoltura” (15 progetti) e la Misura 122 “Migliore valorizzazione economica delle foreste”  (12 progetti).

	Struttura dei Progetti inseriti nei PIT finanziati per Assi e Misure

	Asse
	Misura
	Orientamento del PIT
	Totale
	Orientamento del PIT
	Totale

	
	
	Agricolo
	Forestale
	
	Agricolo
	Forestale
	

	1
	121
	196
	6
	202
	78.09%
	5.45%
	55.96%

	
	122
	
	12
	12
	
	10.91%
	3.32%

	
	123
	6
	3
	9
	2.39%
	2.73%
	2.49%

	
	124
	1
	
	1
	0.40%
	
	0.28%

	
	125
	
	15
	15
	
	13.64%
	4.16%

	
	133
	5
	
	5
	1.99%
	
	1.39%

	2
	214
	13
	30
	43
	5.18%
	27.27%
	11.91%

	
	216
	2
	1
	3
	0.80%
	0.91%
	0.83%

	
	223
	2
	
	2
	0.80%
	
	0.55%

	
	226
	
	5
	5
	
	4.55%
	1.39%

	
	227
	11
	5
	16
	4.38%
	4.55%
	4.43%

	3
	311
	12
	
	12
	4.78%
	
	3.32%

	
	312
	
	2
	2
	
	1.82%
	0.55%

	
	321
	3
	6
	9
	1.20%
	5.45%
	2.49%

	
	323
	
	25
	25
	
	22.73%
	6.93%

	Totale
	251
	110
	361
	100.00%
	100.00%
	100.00%


Da quanto rilevato il forte sbilanciamento riscontrato nei PIT agricoli a favore del primo asse, e in particolare a favore della Misura 121, sembrerebbe dovuto alla necessità di garantire il finanziamento e, al contempo, un maggiore contributo alle domande afferenti a tale misura.

Stesso sbilanciamento tra misure emerge per un PIT forestale, per il quale i 4/5 dei progetti  riguardano finanziamenti afferenti ad una sola misura (Misura 323 “Tutela e riqualificazione del patrimonio rurale”). 

Per quanto riguarda, poi, i casi in cui c'è una compresenza di progetti afferenti a tutti e tre gli Assi, (tutti i 3 PIT forestali e solo tre casi per i PIT agricoli) ciò potrebbe essere il risultato di una impostazione strategica finalizzata a far acquisire al PIT del punteggio aggiuntivo, al fine di dimostrare, con la compresenza di domande in tutti e tre gli assi, un carattere maggiormente intersettoriale dei PIT stessi.

Infine, un elemento di differenziazione tra le due tipologie di PIT riguarda la presenza, in quelli a orientamento forestale, di un elevato numero di domande afferenti a misure “a superficie” (la Misura 214 in particolare); al contrario in quelli a orientamento agricolo è minore la presenza di domande a valere su misure a superficie. Forse tale differenza risiede nel fatto che questa tipologia di misure già incorpora un percorso prioritario riuscendo a garantire più facilmente l'incentivo rispetto alle misure “ad investimento”, pertanto, mentre nei PIT agricoli tali investimenti avrebbero rischiato di drenare una consistente quota della dotazione finanziaria a scapito delle misure “strutturali”, come la Misura 121, nei PIT forestali la loro presenza ha, forse, consentito di sottolineare maggiormente quel carattere intersettoriale e integrato del PIT. 

4.4 I PIT nel PSR-FVG: gli obiettivi esplicitati dei PIT approvati

In termini di obiettivi assegnati ai PIT e verificati non in base alle misure attivate in ciascuno di questi, ma sulla scorta di quanto i gestori hanno esplicitato nel corso delle interviste, di cui si tratterà nel Cap. 5, non si riscontra una particolare differenziazione tra quelli a orientamento agricolo e a orientamento forestale, né tantomeno all'interno dei due gruppi.

Sulla base degli obiettivi che i progetti integrati dovrebbero avere, sia da quanto riportato dalla letteratura, di cui si è accennato al § 3.1, sia in relazione agli enunciati formalizzati nei documenti di programmazione del PSR, è stato possibile individuare un elenco di sette possibili categorie di obiettivi cui i PIT finanziati nell'ambito del PSR della Regione FVG potrebbero orientarsi. Si tratta di obiettivi non mutualmente esclusivi, bensì tra loro interconnessi e concatenabili, secondo un approccio plurisettoriale e integrato allo sviluppo microterritoriale. L'elenco delle sette finalità è stato così definito:

· Sviluppare e rivitalizzare il turismo
· Sviluppare e rivitalizzare produzioni agricole specifiche

· Sviluppare e rivitalizzare le filiere agro/industriali caratteristiche dei comuni facenti parte del PIT 

· Sviluppare e rivitalizzare i mercati per i produttori locali

· Ambiente e tutela del territorio

· Sviluppo di energie alternative come l'utilizzazione di biomasse

· Occupazione femminile e/o dei giovani

Nel corso delle interviste realizzate ai referenti dei PIT è stato richiesto di esplicitare, sulla base delle conoscenze che loro hanno sugli investimenti inclusi nel rispettivo PIT, gli obiettivi che sono stati assegnati ai rispettivi PIT, in tal modo è stato possibile individuare concretamente le finalità assegnate.

Ne è risultato un panorama alquanto omogeneo che non ha mostrato evidenti differenze sostanziali tra PIT, o derivanti dal loro orientamento, agricolo o forestale. 

Nella maggior parte dei casi quasi tutti i PIT privilegiano lo “sviluppo e la rivitalizzazione delle filiere produttive” localizzate nei comuni facenti parte dei territori che hanno aderito al progetto integrato. 

Contrariamente a quanto emerge dalla analisi delle misure coinvolte in ciascun PIT, di cui al precedente § 3.3, i programmi sono stati costruiti secondo una effettiva logica di integrazione degli investimenti, verificando la coerenza sia tra questi e le effettive necessità del territorio sia tra ciascun investimento in una logica di integrazione. Si tratta di un notevole risultato se si considera l'iter particolarmente complesso che i regolamenti hanno imposto a questi programmi: vincoli procedurali; tempistica; molteplicità delle regole di ammissibilità. 

Tale integrazione viene confermata anche considerando altre quattro classi di obiettivi cui i PIT hanno aderito con particolare frequenza, si tratta di: sviluppo del turismo; rivitalizzazione delle produzioni agricole specifiche o autoctone; tutela del territorio; penetrazione commerciale e di tenuta e ampliamento dei mercati di rifermento delle produzioni locali, anche se quest'ultimo meno frequentemente, ma comunque con spiccato interesse, 

Letto nel suo insieme questo paniere di obiettivi esprime la volontà dei proponenti di orientare la programmazione microterritoriale lungo un sentiero di efficace integrazione nel lungo periodo, e quindi di non vincolarla al breve periodo, ma soprattutto di individuare percorsi di sviluppo che siano sostenibili dai territori.

Forse per la loro natura di complementarietà rispetto agli obiettivi prioritari di sviluppo locale, la programmazione dei PIT mostra un minore interesse alle finalità rivolte verso lo sviluppo di energie alternative, proprio per la localizzazione stessa dei PIT che considerano le politiche ambientali come logico approccio alla “buona” gestione dei territori, e allo sviluppo dell'occupazione, come se i programmatori locali considerassero tale obiettivo “il” naturale effetto delle politiche di sviluppo locale. 
	Obiettivo del PIT
	Percentuale di frequenza nei PIT finanziati

	Sviluppare e rivitalizzare il turismo
	46.67%

	Sviluppare e rivitalizzare  produzioni agricole specifiche
	46.67%

	Sviluppare e rivitalizzare le filiere agro/industriali caratteristiche dei comuni facenti parte del PIT
	53.33%

	Sviluppare e rivitalizzare i mercati per i produttori locali
	40.00%

	Ambiente e tutela del territorio
	46.67%

	Energia e/o biomasse
	20.00%

	Occupazione dei giovani e/o donne
	13.33%


In sintesi l'analisi degli obiettivi assegnati a ciascun PIT contribuisce a rendere più evidente quel livello di intersettorialità e di integrazione, rispetto a quanto potrebbe desumersi dalla sola lettura delle misure attivate. Il non aver rilevato differenze sostanziali tra i due orientamenti, denota come il denominatore comune sia “effettivamente” lo sviluppo delle specifiche realtà territoriali essendo tutti i PIT tesi, come peraltro era logico prevedere, allo sviluppo dei rispettivi ambiti di riferimento. 

5. I risultati delle interviste ai soggetti gestori

5.1 Apertura 

Le attività poste in essere dai gestori dei PIT in termini di divulgazione e di stimolo del senso di fiducia dei potenziali beneficiari non differisce significativamente tra i vari PIT e tra i vari gestori, quale sia la loro natura, comuni o associazioni o comunità montane.

In quasi tutti i casi analizzati il principio dell'apertura della governance si è attuato attraverso attività di promozione realizzata con numerosi seminari e incontri e, nelle realtà con una ridotto numero di abitanti, anche di incontri singoli, diretti agli operatori economici che potenzialmente avrebbero potuto usufruire dei benefici offerti dal PSR. Nelle realtà di maggiori dimensioni sono stati utilizzate anche affissioni e stampa locale per migliorare la diffusione delle attività di pubblicizzazione dei PIT. Queste attività spesso hanno avuto il supporto delle associazioni di categoria a carattere locale o dipartimentale. In una prima fase si è cercato di suscitare l'attenzione della platea dei potenziali fruitori, favorendo la conoscenza tra gestori e beneficiari, nonché di ampliare la platea dei potenziali beneficiari.

Il principio di apertura è stato rafforzato da una estesa azione divulgativa e di rafforzamento della consapevolezza delle opportunità derivanti dalla programmazione integrata e dalla aggregazione dei progetti, sia per il territorio nel suo complesso che per ciascun singolo beneficiario. Un aspetto che ha generato tra i potenziali beneficiari un processo imitativo di partecipazione e, soprattutto, ha avviato un percorso di conoscenza reciproca tra gli operatori locali che ha favorito l'adesione al PIT e la coesione tra gli operatori stessi, anche nei casi in cui questi non erano stati potuti inserire nel PIT.

Il risultato comune a tutti i PIT analizzati è stato quello di una massima diffusione della percezione dell'importanza della programmazione integrata in relazione agli obiettivi di sviluppo del territorio da parte dei beneficiari che tramite il rafforzamento della già menzionata conoscenza reciproca (conoscenza sia tra operatori economici, sia tra soggetti promotori e beneficiari, sia, infine, tra soggetti gestori e beneficiari) ha favorito l'avvio di un processo di creazione di una solida rete tra agenti economici pubblici e privati afferenti al territorio e di un sistema di programmazione e di coordinamento progettuale a livello locale.

Questo processo di “fidelizzazione” ha previsto una prima fase di spiegazione delle modalità di accesso tramite il PIT e di definizione delle differenze rispetto all'accesso singolo, ponendo l'attenzione sia sugli aspetti positivi (riguardanti il percorso privilegiato e l'aumento dell'intensità di intervento pubblico), sia sulle difficoltà che avrebbero incontrato usufruendo di questa forma di adesione al PSR (in particolare il vincolo reciproco nella attuazione dei progetti e la loro “interconnessione” e il conseguente possibile rischio di un loro definanziamento laddove si fosse verificato un ritardo nell'attuazione anche di uno solo dei progetti).

Nel caso di più comuni facenti parte del PIT, gli incontri e le riunioni sono state organizzate in ogni comune del PIT con lo scopo di far comprendere appieno, come già accennato, le finalità del programma, le citate opportunità e i vincoli dell'accesso tramite PIT.

Il gestore si è assunto il compito di sostenere i beneficiari del PIT assumendosi il ruolo di mediatore tra beneficiario e Regione nonché di consigliere sulle scelte progettuali da intraprendere: in sostanza il gestore è venuto a configurarsi come “assistente tecnico” del beneficiario. 

Il gestore ha così rivestito il ruolo di collettore delle esigenze del territorio e di portavoce ufficiale; si è venuto a creare un costante processo di scambio di idee con i beneficiari che ha consentito di includere in maniera effettiva e sostanziale le istanze degli investitori nell'ambito del PIT, mediante un processo continuo di dialogo e di scambio reciproco di esperienze con il territorio. 

Ciò ha consentito di rendere maggiormente funzionale il PIT, declinato nei suoi obiettivi generali e specifici, progettandolo e articolandolo in maniera che fosse il più aderente possibile alle esigenze delle aree geografiche di pertinenza, con effetti positivi anche sulla stessa progettualità dei beneficiari attraverso il già citato meccanismo di dialogo continuo. Non a caso in quasi tutti i PIT i beneficiari potenziali hanno sempre potuto confrontarsi con i gestori, spesso associando alle riunioni collettive anche incontri informali diretti con ciascun singolo operatore, proponendo modifiche nella impostazione programmatica del PIT maggiormente aderenti alle loro esigenze e alle specificità dei loro territori.

Dal lato del gestore, il principio di “apertura” nei confronti dei beneficiari in tutti i PIT si è sostanziato sia in fase di promozione del PIT, come appena osservato, sia in fase di predisposizione delle singole domande, con l'assistenza personalizzata fornita a ciascun singolo investitore, fosse operatore privato o ente pubblico, sia nelle fasi successive alla presentazione del PIT, per informare sullo stato di verifica e e sugli iter istruttori cui ciascun programma integrato veniva sottoposto, sia, infine, nella fase successiva alla approvazione e al finanziamento. 

Si sono verificati dei casi nei quali il PIT è stato proposto inizialmente da una associazione di categoria o dagli stessi beneficiari; si è trattato comunque di eventi poco frequenti, infatti ad una successiva verifica degli aspetti gestionali e procedurali, la gestione è stata in seguito attribuita a soggetti territoriali locali (comuni o comunità montane) in qualità di amministratori e gestori dei PIT proprio per il loro ruolo istituzionale e per la loro maggiore capacità istituire un “dialogo istituzionale” con l'ente Regione e con i suoi uffici decentrati. 

Anche nel caso di attribuzione delle attività di gestione ad un consulente privato, il suo ruolo di gestore è stato rivestito “in nome e per conto” dell'ente territoriale che lo aveva chiamato. 

Quanto detto, anticipando l'analisi sul principio di “responsabilità” di cui si tratterà in seguito, indica l'importanza del ruolo che gli enti pubblici territoriali locali assumono in termini sia di catalizzatore delle esigenze di ambiti geografici ristretti e omogenei, ma soprattutto di soggetto intermediario tra realtà locali e soggetti territoriali di rango superiore, come la Regione. Una azione di intermediazione in un'ottica di tutela e garanzia del singolo beneficiario il quale riversa nel gestore pubblico del PIT una sostanziale fiducia, considerandolo il più adeguato per mediare e sostenere le istanze del beneficiario privato in rapporto alle esigenze e alle regole determinate dagli enti territoriali superiori: sostanzialmente un mediatore tra beneficiario e Regione. 

Proprio per questo aspetto il gestore pubblico è riuscito a rendere più coesi i beneficiari riuscendo a interpretare meglio le loro esigenze. Non è un caso che l'affluenza dei singoli operatori alle riunioni indette dall'ente gestore per divulgare lo stato di progettazione e attuazione sia stata elevatissima, non solo in relazione ai supposti privilegi che l'inserimento nel PIT poteva apportare al singolo operatore, ma soprattutto per quella tutela e quel sostegno che il gestore pubblico gli poteva garantiva sia in fase di orientamento degli investimenti, che di redazione delle domande, nonché, infine, di assistenza, soprattutto burocratica, nella successiva fase di attuazione dell'investimento (come ad esempio nel caso di obblighi legati alla reportistica, o nel caso di interpretazione delle modalità di definizione e certificazione delle spese dei beneficiari in ottemperanza ai principi e alle tempistiche che governano il processo di rendicontazione). 

Un aspetto particolarmente significativo del principio di apertura al territorio riguarda la selezione dei beneficiari da includere nel PIT; in tutti i casi questa selezione è stata operata sia attraverso una partecipazione spontanea, ma anche, e soprattutto, attraverso una attenta e trasparente azione di selezione dei singoli progetti effettuata in base ai criteri di selezione richiesti dal PSR, con l'obiettivo principale di migliorare il punteggio attribuibile al PIT stesso. In questa ottica la selezione diretta dei beneficiari, operata a volte anche mediante lettere di adesione espressamente inviate dal gestore, le riunioni individuali e la verifica, sia documentale che di campo, sulla effettiva cantierabilità dei progetti di investimento, sullo stato di IAP dell'imprenditore, sulla presenza di giovani e sulla presenza femminile, costituisce, laddove si consideri che i PIT sono localizzati in contesti territoriali di ridotte dimensioni nei quali vi è una conoscenza diretta degli operatori, aspetti fondanti e qualificanti del principio di apertura e trasparenza fin dalle prime fasi di selezione, approvazione o rifiuto dei progetti. 

Un ultimo aspetto da non sottovalutare riguarda l'apertura del gestore pubblico anche al suo interno, a volte poco percepita dall'operatore-utente dei servizi pubblici. 

L'apertura all'interno delle singole amministrazioni locali va intesa in una duplice funzione:

1. come capacità di dialogare tra soggetti pubblici facenti parte delle compagine sociale del PIT, e quindi tra soggetti pubblici locali che si sono accordati per proporre e gestire il medesimo PIT; 

2. come capacità di ciascun soggetto pubblico partecipante al PIT di percepire le istanze espresse dal proprio territorio di riferimento (e raccolte nel corso delle riunioni pubbliche) promuovendo e rendendo più efficiente il processo autorizzativo dei progetti potenzialmente inseribili nel PIT stesso. 

In tale contesto il percorso di maturazione in termini di maggiore efficienza che le amministrazioni locali hanno intrapreso ha consentito di superare o, almeno, di diminuire alcune vischiosità procedurali, migliorando l'operatività dell'apparato pubblico. Un esempio riguarda l'accelerazione degli iter autorizzativi da parte degli uffici tecnici che hanno consentito, anche in presenza di tempi ristretti per la presentazione dei singoli progetti, la possibilità di far inserire nei PIT alcuni investimenti particolarmente coerenti con gli obiettivi assegnati e quindi particolarmente funzionali al conseguimento di obiettivi integrati di sviluppo territoriale.

In sintesi le molteplici declinazioni con cui il principio di apertura è stato interpretato e attuato da ciascun gestore o promotore di PIT possono essere ricondotte ad una unica volontà di rendere il processo di programmazione microterritoriale maggiormente trasparente e partecipato, proponendo dei percorsi condivisi e, appunto, “aperti” al territorio, alle sue esigenze e specificità; percorsi che tenessero in considerazione i vincoli territoriali e socio-economici che caratterizzano ciascun ambito di programmazione. A tal proposito va sottolineata la percezione da parte dei beneficiari della qualità del processo di diffusione delle informazioni che è stata e permane molto elevata, prova ne sia il loro continuo ricorso ai gestori come soggetti referenti e come mediatori e interpreti del dettato regionale in materia di obblighi e vincoli amministrativi richiesti dalle norme che regolano il PSR.

5.2 Partecipazione 

La composizione del partenariato non mostra differenze particolarmente significative tra i vari PIT. Si ritrova una presenza prioritaria, se non assoluta, di enti locali territoriali, soprattutto comuni e in minor misura, di comunità montane, mentre scarsa o nulla è la presenza di soggetti privati, sia singoli privati che associazioni di settore o territoriali. 

Considerando una analoga forma di programmazione territoriale, ovvero quella promossa dai GAL dell'Asse 4 LEADER, dove la presenza dei soggetti economici privati assume un rilievo consistente (circa i due terzi sono soggetti privati o comunque espressione autonoma di interessi privati come le associazioni)
, il fatto che nei PIT vi sia una scarsa partecipazione privata, intesa soprattutto come associazioni di categoria o altri portatori di interesse a valenza locale, può essere spiegata dalla  forma innovativa e poco conosciuta di questa tipologia di programmazione e dei suoi meccanismi  attuativi a livello microterritoriale, sia nelle aree coinvolte che, più in particolare, dal settore primario.

Se per il gestore pubblico l'adesione ad una compagine gestionale del PIT assume una valenza eminentemente promozionale e di visibilità, per il privato la partecipazione deve superare alcune diffidenze, non essendo ancora ben chiare le possibilità, i vincoli e i limiti di una partecipazione congiunta sia come socio che come beneficiario diretto del PIT.

Laddove si sono registrate delle partecipazioni attive del soggetto privato, queste si sono limitate alla sola forma propositiva e di tutela e delle proprie istanze presso il soggetto pubblico, al quale gli viene richiesto di assumere quel ruolo istituzionale che gli compete anche come conseguenza delle sue capacità, effettive o solo formalmente espresse, di essere in grado di dialogare, vuoi per autorevolezza, vuoi per capacità, vuoi per affinità di lessico burocratico, con l'Ente Regione. 

Questo ruolo del soggetto pubblico è ampiamente dimostrato dai processi di definizione dei PIT allorquando, successivamente alla spinta propositiva iniziale per la costituzione di un PIT scaturita dal privato (che spesso è poi diventato uno dei beneficiari), che ha quindi stimolato il processo di programmazione, si è assistito al trasferimento delle competenze e delle responsabilità burocratiche ad un soggetto pubblico, un comune o comunque ad altro soggetto territoriale pubblico, delegato dal privato il quale è stato considerato come il più competente per dialogare, avendo pari potere negoziale, con un altro soggetto pubblico di livello superiore.

Al contrario, nei casi in cui la spinta propositiva è scaturita da un comune o da una comunità montana, quindi il promotore iniziale è stato un soggetto pubblico, il coinvolgimento del privato appare meno scontato e più difficile, dovendo il pubblico superare le diffidenze derivanti da una forma di programmazione che vede nella stretta interconnessione dei singoli investimenti l'aspetto più critico e scarsamente compensato dai benefici derivanti per il privato (benefici come livelli di contribuzione finanziaria maggiori e percorsi prioritari di accesso ai finanziamenti del PSR). Solo il superamento di queste diffidenze iniziali è riuscito a generare una partecipazione molto ampia dei  privati che ha coinvolto tutti i livelli e tutte le fasi del processo programmatorio, dalla definizione degli obiettivi del PIT al suo eventuale riorienamento fino alle eventuali varianti che, in alcuni casi, è stato necessario far adottare ai progetti privati per renderli maggiormente coerenti con gli obiettivi assegnati al PIT. 

Per quest'ultimo caso il ciclo di interviste, seppur realizzate con i solo gestori dei PIT, lascia emergere in maniera molto chiara questi aspetti. Infatti, poiché la selezione dei progetti è stata subordinata all'obiettivo di far ottenere al PIT il punteggio più elevato, ciò è stato possibile soltanto per la partecipazione di un numero particolarmente elevato di beneficiari, e tale particolare elevata affluenza di investimenti è stata determinata solo e unicamente dal superamento psicologico di quelle diffidenze iniziali da parte dei beneficiari privati stessi.

Questo connota la partecipazione alle differenti fasi del ciclo di vita del PIT maggiormente sbilanciata dalla parte dei beneficiari privati, come a sottolineare il ruolo eminentemente, ma anche limitatamente, di stimolo dei soggetti pubblici promotori più orientati agli aspetti operativi e istituzionali e meno attenti agli aspetti programmatori e di indirizzo dello sviluppo delle realtà locali, che rappresenterebbe una esplicitazione delle esigenze del territorio e delle difficoltà incontrate dagli operatori privati nel loro quotidiano operare economico. 

Il ciclo di interviste lascia emergere l'ampia partecipazione dei potenziali beneficiari privati che spesso hanno espresso in maniera chiara e netta gli indirizzi lungo i quali la programmazione si sarebbe dovuta avviare e, laddove vi erano percorsi di sviluppo suggeriti dal gestore, hanno aderito e pienamente condiviso le proposte, subordinandole spesso ad un processo di verifica e di interscambio delle idee progettuali e delle scelte effettuate.

È un processo partecipativo che si è sostanziato sia tramite incontri e seminari regolarmente effettuati in tutte le realtà territoriali del PIT, sia in riunioni plenarie, sia mediante colloqui diretti tra gestore e singolo beneficiario, dando vita ad una rete “virtuale” con e tra i beneficiari che ha progressivamente consolidato il tessuto produttivo rappresentato dagli stessi partecipanti al PIT, ma non solo, poiché il processo di costituzione e rafforzamento della rete ha coinvolto anche i soggetti che non sono stati in grado di poter partecipare al PIT.

Un processo ancor maggiore verificatosi laddove il PIT è stato espressione di realtà territoriali di ridotte dimensioni, dove la partecipazione al PIT ha rafforzato il senso di appartenenza al territorio. In queste realtà la “interconnessione attuativa tra i progetti”, elemento di forte diffidenza iniziale da parte dei beneficiari, è stato garantita dalla conoscenza reciproca tra i beneficiari stessi, conoscenza che ha svolto e svolge una azione di controllo incrociato e di stimolo reciproco nel processo attuativo di ciascun investimento. 

Una conoscenza reciproca che assieme al ruolo, non secondario, svolto dalle associazioni di categoria (sia tra produttori che microterritoriali) ha contribuito a migliorare e indirizzare le attività di selezione dei progetti, permettendo di privilegiare assieme alla cantierabilità e alla concreta fattibilità del progetto di investimento (verificate su una oggettiva base documentale), anche l'affidabilità stessa del beneficiario.

Questo modello molto diffuso di selezione degli investimenti è risultato prioritario rispetto ad una, più logica, analisi di coerenza tra obiettivi primari dell'investimento e obiettivi complessivi del PIT. Più che verificarsi una forzata inclusione dei progetti nella logica programmatoria del PIT, con il pericolo di tralasciare o stravolgere le effettive esigenze del territorio, l'azione di inclusione ha visto un riorientamento, o meglio, una estensione delle finalità dei singoli progetti con lo scopo di renderli maggiormente coerenti con la più generale impalcatura programmatoria del PIT.

Va comunque ricordato che sebbene tale processo di estensione delle finalità di alcuni progetti abbia spesso consentito di elevare il punteggio attribuibile al singolo PIT (sulla base dei criteri di selezione previsti dal regolamento di attuazione del PSR), a volte ne ha depotenziato l'efficacia nel conseguire gli obiettivi di sviluppo assegnatigli.

Complementari e sinergici alle capacità del PIT di generare percorsi di sviluppo effettivamente bottom up, ovvero “sentiti” dal territorio, il già menzionato ruolo di mediatore del promotore/gestore pubblico locale che ha sollecitato l'ampia partecipazione di potenziali beneficiari (o quantomeno una loro volontà di partecipazione). Di fatto la funzione che i beneficiari hanno richiesto al soggetto gestore, di configurarsi come soggetto interposto tra loro e la Regione, è stata resa più stringente dagli obblighi imposti ai beneficiari stessi nelle fasi successive alla predisposizione e presentazione del progetto nonché nelle fasi di attuazione. Al contempo questa assunzione di delega da parte del gestore, come già riportato, ha favorito (o per meglio dire ha reso “maggiormente propensa”) una più estesa partecipazione del beneficiario privato avendo il gestore locale un maggiore potere contrattuale nei confronti della Regione rispetto ai singoli beneficiari.

Nelle interviste effettuate ai gestori dei PIT finanziati emerge palese tale ruolo a cui è attribuito, da parte dei beneficiari, un elevato significato in termini di beneficio aggiuntivo (beneficio paragonabile a quello derivante dal maggiore contributo e dall'accesso prioritario ai contributi del PSR). Infatti nonostante l'attività realizzata dalla Regione e orientata ad una maggiore semplificazione dei meccanismi di adesione al PSR, proponendo anche forme specifiche di assistenza ai beneficiari (si pensi alla Misura 341 “Acquisizione di competenze e animazione in vista dell'elaborazione e dell'attuazione di strategie di sviluppo locale”), questi ultimi frequentemente hanno espresso riserve in merito alle difficoltà di accesso al PSR previste dai regolamenti sia regionali che comunitari. 

In questa ottica il gestore del PIT si configura effettivamente come un mediatore tra beneficiario e Regione “traducendo e interpretando” i meccanismi burocratici regionali e, nel percorso inverso, le esigenze dei beneficiari finali con indubbi effetti positivi sul fronte attuativo del PSR. Si tratta di un ruolo che ha notevolmente influito sulla numerosità dei partecipanti al PSR tramite i PIT, soprattutto se si tiene conto della dimensione media molto ridotta degli imprenditori interessati che non hanno una elevata esperienza nel districarsi tra le pratiche burocratiche. 

In conclusione il principio della partecipazione viene ad essere ampiamente garantito grazie ad uno stimolo iniziale congiunto e reciproco tra enti pubblici territoriali e operatori privati, seppure con differenti modalità di interazione, in funzione della variegata dimensione delle varie realtà territoriali e della natura del proponente/gestore che comunque favorisce una ampia partecipazione attiva di tutti i potenziali beneficiari, mettendoli nelle condizioni di esprimere e di condividere le proprie esigenze, integrandole nel processo di programmazione e definizione degli obiettivi del PIT e nelle stesse modalità della sua gestione.

Questo percorso ha generato una ampia partecipazione degli operatori economici potenziali beneficiari, la cui inclusione nei PIT è stata realizzata utilizzando una pluralità di criteri che vanno dalla coerenza dell'investimento agli obiettivi del PIT e alle esigenze di sviluppo microterritoriale, alla certezza del contributo, articolando la partecipazione dei beneficiari secondo criteri che aumentassero il punteggio attribuibile al PIT. Si è trattato, da parte del proponente prima e del progettatore del PIT poi, di un esercizio di fine programming in base alle regole dettate dai criteri di selezione che, sebbene in alcuni casi possa aver determinato una minore efficacia dei PIT in relazione agli obiettivi esplicitati e alle esigenze del territorio, dall'altro ha comunque dato luogo a dei programmi particolarmente efficienti migliorandone la fattibilità e dando maggiore certezza della loro realizzazione.

5.3 Responsabilità 

Il principio della responsabilità prevede l'individuazione dei soggetti cui è attribuita principalmente la responsabilità nella gestione del PIT lungo tutto il suo ciclo di vita, dalla definizione degli obiettivi alla gestione in fase di attuazione, alla sorveglianza della attuazione degli investimenti, che include l'acquisizione delle informazioni relative alle spese dei beneficiari e il compito di sollecitarli nel procedere con gli investimenti.  

Il promotore del PIT è stato, nella maggior parte dei casi, un comune o un gruppo di comuni già consorziati. Spesso sono state le comunità montane ad attivarsi, sulla base degli spunti e delle esigenze espresse dagli stessi comuni che ne fanno parte e in sintonia con gli obiettivi del suo piano di sviluppo. In alcuni casi le associazioni di produttori sia agricole che, in alcune aree di eccellenza, di prodotto, come i produttori vitivinicoli, hanno rivestito il ruolo di soggetto propulsore del PIT. Si tratta, quindi, di una platea eterogenea che ha generato la cosiddetta “idea forte” attorno alla quale disegnare il PIT e lo ha promosso presso gli imprenditori locali. 

Il soggetto pubblico locale ha, comunque, catalizzato le esigenze del territorio, spesso derivandole da precedenti programmi di sviluppo locale già esistenti, ma pur sempre ancora validi.

In ogni caso attraverso una serie di riunioni collettive con i potenziali beneficiari è stato possibile verificare l'attualità delle esigenze del territorio e definire, sulla base dell'analisi SWOT, la griglia degli obiettivi da assegnare al PIT. 

Nella fase successiva, più specificamente burocratica e amministrativa (come la predisposizione della domanda, la raccolta dei documenti richiesti, ecc.), il ruolo operativo è stato, nella maggior parte dei casi, delegato agli enti pubblici locali, percepiti come i “migliori rappresentati” delle esigenze territoriali e come i più adeguati a poter dialogare con la Regione e ad avere capacità “contrattuale” soprattutto grazie ad una loro maggiore affinità e conoscenza della normativa e della giurisprudenza pubblica. In alcuni casi, laddove le amministrazioni pubbliche locali non riuscivano a trovare al loro interno professionalità disponibili, il ruolo di gestore è stato attribuito ad un professionista esterno, che ha operato in nome e per conto della pubblica amministrazione.  

Nel caso di più enti locali territoriali partecipanti, questi hanno delegato ad uno di loro il compito di istituire un ufficio unico di riferimento. Va sottolineato come tale ruolo non abbia mai allontanato il soggetto gestore dalla platea dei beneficiari poiché, nella maggior parte dei casi, l'ufficio unico  è stato istituito in realtà territoriali quasi sempre di dimensioni ridotte in termini di popolazione imprenditoriale, pertanto l'ufficio unico, seppure localizzato in altro comune, è sempre stato in grado di dialogare continuamente e costantemente con tutti i beneficiari.

Il dimensionamento di questi uffici di gestione è tarato con le effettive esigenze del territorio e nella maggior parte dei casi non supera le due unità. Spesso le professionalità assegnate alla gestione del PIT rivestono anche altre funzioni all'interno delle rispettive amministrazioni territoriali, e questo significa che queste professionalità non sono dedicate esclusivamente alla gestione del PIT, bensì aggiungono alle loro mansioni istituzionali anche quelle di amministratore, gestore e componente dell'unità di assistenza tecnica ai beneficiari del PIT. 

Tra le molteplici responsabilità che ricadono in capo ai gestori la principale riguarda la sollecitazione rivolta ai beneficiari nell'attuare gli investimenti nei tempi e nei modi previsti dai cronoprogrammi presentati e comunque entro i tempi massimi consentiti per l'attuazione del PIT. Una attività di “monitoraggio interno” che, seppur tarata secondo i tempi previsti dal PSR, molto spesso assume una periodicità più ravvicinata, proprio per verificare meglio lo stato di attuazione dei singoli investimenti e sollecitare i beneficiari nei casi di rischio di ritardo. Spesso i contatti con i beneficiari raggiungono una cadenza mensile se non addirittura bisettimanalmente, fin'anche settimanalmente.

Contrapposto a questo compito di sorveglianza dell'attuazione dei progetti, emerge, come aspetto  particolarmente negativo che è stato portato all'attenzione da tutti gli intervistati, quello relativo alla mancanza, in capo al gestore, di un potere coercitivo nei confronti del beneficiario ritardatario al fine di fargli accelerare, proseguire o comunque completare l'investimento. Anche se tale carenza è stata notevolmente attenuata dal fatto che in molti PIT non si è voluto impegnare un elevata quota del budget in pochi progetti di grande consistenza finanziaria, bensì si è preferito diversificare la dotazione del PIT in un numero elevato di investimenti, è pur sempre impossibile per il gestore l'esercizio di una qualche forma di sollecitazione “forzata” nei confronti del beneficiario inadempiente o comunque ingiustificatamente ritardatario. 

Ne consegue che questa estrema attenzione del gestore sugli effettivi livelli di attuazione degli investimenti risieda nel fatto che essendo i progetti finanziati strettamente interconnessi, i ritardi di uno di questi, o addirittura una eventuale rinuncia da parte di un beneficiario, potrebbero inficiare  la logica programmatoria del PIT nel suo complesso e quindi portare, come caso estremo, ad un suo “definanziamento”. Sebbene tale evento sia di fatto scongiurato dalla attività di selezione preventiva dei progetti e dei beneficiari che il gestore, spesso con il concorso delle associazioni di categoria, ha compiuto in merito alla fattibilità dell'investimento, purtuttavia, anche a causa del prolungarsi  dei tempi nella approvazione dei PIT, da più di un intervistato è stato rilevato il possibile verificarsi di tali eventi. 

E proprio il prolungarsi dei tempi di approvazione dei PIT, che si sono sovrapposti alla prima fase della attuale recessione economica, ha favorito il prolungamento dei tempi di realizzazione dei progetti. Molti beneficiari invece di rinunciare al proprio progetto di investimento, a causa della modificata situazione congiunturale, hanno seguito il suggerimento del gestore, optando per una diluizione degli investimenti in più fasi temporali ciascuna di minore entità finanziaria, al fine di poter avere a disposizione i fondi necessari. Ciò ha comportato un rischioso allungamento dei tempi di completamento dei progetti e, quindi, del PIT nel suo complesso che andranno così a finire a ridosso del termine ultimo concesso per la loro attuazione.

Tornando agli aspetti più propriamente connessi con il principio di responsabilità della governance, nella quasi totalità dei casi intervistati, nei momenti più delicati della predisposizione e presentazione di documenti da parte del beneficiario troviamo sempre la presenza assidua del gestore che lo assiste verificando preliminarmente tutta la documentazione al fine di evitare che il beneficiario  incorra in errori o omissioni, come ad esempio in occasione della presentazione delle certificazioni di spesa degli investimenti, laddove errori, omissioni e ritardi andrebbero a compromettere l'erogazione della rata di contributo.

A tal proposito sebbene nessuno dei gestori intervistati abbia definito un accordo o una convenzione con il sistema bancario locale al fine di facilitare la concessione dei prestiti per l'esecuzione degli investimenti, in quasi tutti i casi i gestori hanno sostenuto l'attuazione dei progetti facendosi promotori presso gli altri enti territoriali, e questi presso i relativi uffici tecnici, al fine di concordare un percorso più agevole nella concessione delle autorizzazioni. In questo modo gli iter burocratici sono stati resi particolarmente più agevoli per i beneficiari: si tratta di un indubbio miglioramento nei livelli di efficienza e nei processi di collaborazione tra le amministrazioni locali coinvolte.

Ciò ha determinato l'instaurarsi di uno stretto processo di dialogo tra gestore e beneficiario che ha comportato, nel caso soprattutto di varianti del progetto iniziale, a una fattiva collaborazione al fine di riorientare le eventuali modifiche in un contesto comunque coerente con gli obiettivi del PIT. 

Si è già sottolineato come la responsabilità del gestore sia iniziata fin dalle prime fasi di gestazione del PIT, nella definizione dei suoi obiettivi e nella sua articolazione fino al processo di selezione dei progetti da includere. In tale processo sono stati frequentemente utilizzati procedure e algoritmi  per la simulazione del possibile punteggio ottenibile dal PIT al fine di individuare quella composizione di progetti che da un lato garantisse il massimo punteggio possibile al PIT stesso e soprattutto riuscisse a dare maggiore certezza del finanziamento pubblico agli investimenti dei beneficiari.

Sebbene questo ruolo non sia stato particolarmente esplicitato nel corso delle interviste, esso denota una importante assunzione di responsabilità da parte del gestore che si è preso l'onere, spesso “poco piacevole”, di selezionare i progetti e di rifiutare quelli meno fattibili con il precipuo scopo di dare maggiore garanzia di finanziamento a quelli inclusi.  

Collaterale a questa attività, è risultata essere anche quella relativa alla numerosità e al dimensionamento finanziario dei progetti inclusi nel PIT. Si tratta di due effetti contrastanti in quanto una maggiore numerosità determina la distribuzione del budget massimo concedibile al PIT su un maggiore numero di investimenti con l'effetto di diminuire il contributo medio che ciascun progetto potrebbe ottenere. Come rivelato da quasi tutti i soggetti intervistati, la decisione di aumentare il più possibile il numero di progetti in ciascun PIT è stata presa sulla base della considerazione che una maggiore numerosità progettuale accompagnata ad una ridotta intensità del contributo avrebbe diminuito i rischi di annullamento del finanziamento al PIT anche nel caso di rinuncia al contributo da parte di più di un beneficiario. 

In tali termini l'assunzione di responsabilità e l'acquisizione del ruolo di consulente a tutto tondo da parte del gestore appare chiara, configurandolo come un soggetto pienamente maturo nei processi di programmazione futura a livello locale.

L'azione di consulente tecnico del beneficiario ha notevolmente attenuato quelle diffidenze iniziali  che gli stessi beneficiari avevano nei confronti di questa programmazione interconnessa e integrata, anche se è stato rilevato da più parti una certa difficoltà nel fornire risposte in merito a specifiche domande riguardanti le tipologie di spesa ammesse a beneficio a causa di indirizzi non particolarmente chiari da parte della Regione.

Per quanto riguarda, infine, l'appartenenza dei comuni coinvolti nei PIT ad un ASTER, tale evento non risulta frequente (solo in tre dei 15 PIT finanziati la compagine societaria ha più del 50% dei comuni appartenenti ad un ASTER), ma soprattutto come questa appartenenza non sia stato l'elemento fondante che ha fatto da collante per l'ideazione dei PIT. Quanto detto va comunque interpretato alla luce del fatto che circa il 94% dei comuni della Regione FVG ha partecipato ad un ASTER. 

Se confrontiamo questi due dati emerge una modesta percezione della esperienza di programmazione locale che i promotori/gestori dei PIT hanno derivato dalla partecipazione in un ASTER rispetto a quanto acquisito con i PIT stessi nel corso della presente programmazione. Se la partecipazione ad un ASTER non è stata rilevata come fondante in termini di esperienza (e al confronto con quella derivata dai PIT) ciò potrebbe implicare che la forma aggregativa degli ASTER non sia risultata la più consona, almeno per le realtà del Friuli – Venezia Giulia, a coinvolgere gli agenti economici attorno ad una idea di sviluppo locale.

Al contrario la formula dei PIT sembrerebbe essere quella maggiormente funzionale ad incrementare forme diffuse di programmazione microterritoriale che promuovendo una assunzione di responsabilità da parte dei soggetti proponenti e gestori potrebbero essere di stimolo al proseguimento di tali forme di programmazione locale anche successivamente alla conclusione del finanziamento in seno al programma che3 le ha generate, nella fattispecie il PSR. 

Si tratta di una esperienza che, al pari di quella dei GAL con i vari cicli del programma LEADER, rappresenta un buon presupposto per proporre e sviluppare la cultura della concertazione economica locale nelle realtà territoriali regionali che sono più distanti dalle direttrici economiche di maggior rilievo, anche mediante l'utilizzo di differenti e plurime fonti di finanziamento. 

In conclusione è possibile affermare che il principio di responsabilità nella governance dei PIT sia stato pienamente soddisfatto laddove i soggetti gestori si sono assunti l'onere in primo luogo di coinvolgere il territorio, nonostante le diffidenze che i beneficiari avevano in questa forma di accesso al PSR; in secondo luogo nella fase di predisposizione dei PIT stessi, con l'enunciazione degli obiettivi e delle finalità che dovevano orientare il processo di sviluppo locale. Soprattutto questa assunzione di responsabilità è apparsa ancor più evidente laddove il gestore si è dovuto far carico di una selezione dei singoli investimenti proposti dai beneficiari, assumendosi il rischio, informale, ma pur sempre implicito, del finanziamento del PIT e invogliando i potenziali beneficiari a partecipare ad un progetto pionieristico, rispetto al più consolidato e conosciuto meccanismo di adesione al PSR tramite la presentazione delle domande singole. 

Tale effetto ha consentito ai soggetti gestori una maturazione ben oltre i limiti previsti dalla filosofia di approccio a questa impostazione dello sviluppo locale, soprattutto se si considera la ridotta dimensione media dei soggetti gestori e, soprattutto, se consideriamo l'assenza di quel potere impositivo e coercitivo nei confronti dei beneficiari nel portare a termine i loro progetti. Si tratta di una esperienza che, oltre ad avere effetti sul lungo periodo ben oltre il ciclo comunitario di programmazione attuale, potrà avere effetti imitativi sul territorio anche da parte di quelle realtà geografiche che non hanno beneficiato di questo approccio alla programmazione locale.

5.4 Efficacia

Tra i principi di valutazione della governance dei PIT troviamo la verifica della sua efficacia nel conseguire dei risultati che siano funzionali al superamento delle vischiosità che le differenti realtà territoriali incontrano nel loro percorso di sviluppo. Sebbene non sia ancora possibile verificare l'effettivo soddisfacimento di questo principio a causa della mancata conclusione dei progetti è pur tuttavia possibile analizzare tale principio in termini di capacità del proponente e del gestore di aver posto in essere tutti quei meccanismi di analisi e verifica funzionali a conseguire gli obiettivi assegnatigli.

Nella totalità dei casi intervistati l'idea forte è scaturita da una attenta analisi socioeconomica dei territori interessati e dalla conseguente sua formalizzazione nello schema SWOT che ha consentito di enucleare vincoli e opportunità che hanno minato e che potranno avere effetti sull'effettivo sviluppo delle realtà microterritoriali e sugli operatori economici (in termini di dimensione e tipologia di produzioni) che lì sono localizzati. 

Tali analisi lasciano ipotizzare, seppure in presenza di una sopraggiunta crisi economica che ha in parte modificato le direttrici di sviluppo globali e i mercati di riferimento locali, che i programmi disegnati possano avere una buona probabilità di ricollocare le realtà locali in posizioni migliorative rispetto alle rispettive situazioni di partenza. 

Si tratta di politiche che non sono state individuate soltanto attraverso una analisi indiretta, bensì mediante un processo di coinvolgimento attivo degli operatori locali i quali hanno espresso le loro perplessità e le loro esigenze al di la del mero obiettivo di beneficiare degli incentivi proposti dal PSR. Peraltro la natura sperimentale di tale approccio, seppure vincolata dalla esiguità delle risorse poste in essere, ha privilegiato la definizione di programmi ben circoscritti a pochi obiettivi, ma comunque sempre condivisi da tutta la compagine economica interessata. 

In molti casi la ridotta dimensione finanziaria ha reso evidente la limitata portata nel breve periodo dell'approccio PIT, che sebbene non riesca a portare a soluzione tutti i problemi, come ad esempio l'occupazione (peraltro poco considerata tra gli obiettivi assegnati ai vari PIT), comunque risulta essere un primo passo verso un sentiero di sviluppo a più lungo termine.

Va altresì ricordato come sempre la ridotta dotazione finanziaria assegnabile a ciascun PIT abbia in parte fatto passare in secondo piano l'individuazione di obiettivi funzionali ai territori, privilegiando  la diversificazione e la tipologia degli investimenti e la loro funzionalità in termini di effettiva cantierabilità, piuttosto che una valutazione in base al loro apporto al conseguimento degli obiettivi. Al contempo la numerosità di progetti di investimento che sono stati presentati in fase preliminare ha migliorato l'efficacia potenziale dei PIT, grazie alla possibilità di selezionare, tra una moltitudine di proposte, quelle che fossero effettivamente cantierabili e allo stesso tempo coerenti con gli obiettivi del PIT.

L'aspetto fondamentale, già menzionato a proposito della verifica di altri principi di governance, riguarda il processo di aggregazione che si è venuto ad instaurare tra gli operatori economici e tra questi e i soggetti pubblici, con un processo di progressivo avvicinamento tra i due gruppi di agenti economici e le conseguenti sinergie che ciò ha generato e che potrebbero consentire di migliorare il posizionamento dei territori in una gerarchia ideale di sviluppo. In questa ottica, come già riportato, il PIT riesce a cogliere le effettive necessità, le specificità e le problematiche di realtà microterritoriali forse meglio di quelle programmazioni che, pur coinvolgendo ambiti territoriali relativamente ridotti come i GAL, non riescono a percepire le differenze che esistono tra territori scarsamente connessi tra loro. Ed è proprio dalla concertazione tra beneficiari pubblici e privati che il PIT riesce a rafforzare il processo di coinvolgimento del territorio perché crea delle reti tra i vari operatori economici facendoli diventare protagonisti dello sviluppo dei loro stessi territori.

Al contempo il PIT, seppure considerato un importante veicolo di finanziamento, viene percepito dai beneficiari, e in certa qual misura dai gestori, troppo complicato e fonte di eccessiva burocratizzazione che ne può minare le potenzialità: a volte il PIT non riesce ha risolvere i problemi dei territori a causa della presenza di forti vincoli che a volte più che compensano i benefici dell'approccio stesso. 

Un'altra criticità riguarda la tempistica di approvazione che ha determinato il verificarsi di effetti negativi sull'efficacia del PIT e dei relativi progetti. Il ritardo nel percorso di approvazione dei PIT genera effetti a catena rispetto alla specificità degli investimenti stessi. 

Ad esempio il verificarsi della crisi, evento verificatosi dopo la chiusura dei termini per la presentazione delle domande dei PIT, ha comportato un ripensamento nelle decisioni di investimento dei singoli beneficiari sia per la carenza da un lato di prospettive certe in relative alle aziende interessate, sia in relazione all'opportunità di procedere all'investimento stesso, sia, infine, ad eventuali modifiche (ma tali modifiche possono verificarsi anche in assenza di situazioni congiunturali avverse) nei mercati di riferimento dei beneficiari. Allo stesso tempo un ritardo nella concessione del beneficio sovente comporta, seppur in presenza del mantenimento della decisione di investimento, il verificarsi di un processo di obsolescenza degli beni proposti nelle domande di finanziamento, con il risultato di dover procedere ad una variazione degli investimenti.

Anche se questo può essere dipeso dalla fase relativamente pionieristica di questa forma di programmazione territoriale, è opinione diffusa che vi sia una maggiore certezza nei tempi di approvazione dei PIT.

In sintesi sebbene le analisi ex-ante condotte sulla efficacia degli investimenti abbiano consentito di ipotizzare una particolare coerenza tra questi e gli obiettivi assegnati a ciascun PIT, il sopraggiungere di eventi ciclici inaspettati, come la crisi, e il protrarsi dei tempi di approvazione sembrano essere stati, in base alle opinioni raccolte presso i gestori, gli elementi che maggiormente hanno rischiato di determinare una caduta nei livelli di efficacia dell'approccio PIT. 

Peraltro il fatto di aver avviato una più stretta collaborazione tra operatori privati e soggetti pubblici, ha accentuato il senso di appartenenza al territorio e ha generato la consapevolezza di poter essere protagonisti dello sviluppo delle loro aree.

5.5 Coerenza

Il principio della coerenza, come per i programmi di più ampio respiro, è stato verificato da ciascun  promotore sia in termini interni, ovvero in relazione agli obiettivi assegnati al PIT e tra questi e le finalità perseguite dai singoli progetti di investimento inseriti nel PIT, sia in termini di coerenza esterna, ovvero in relazione alla più generale programmazione che a qualsiasi titolo insiste sulle aree del PIT.

La progettazione del PIT in termini di Obiettivi e di singoli interventi da inserire scaturisce da una profonda conoscenza dei territori, conoscenza che per una migliore analisi di coerenza ha utilizzato strumenti di verifica di tale coerenza interna come le griglie di interconnessione tra progetti e obiettivi assegnati al PIT. Peraltro il fattore di stretta vicinanza tra promotore e progettista del PIT e territori di riferimento ha consentito una maggiore aderenza alle esigenze locali e quindi una elevata  un livello elevato di coerenza.

Questa programmazione è stata esplicitata secondo le categorie dell'Analisi SWOT (forza, debolezza, opportunità e rischi) e ha permesso di definire uno specifico programma la cui struttura può, se non risolvere, almeno avviare il territorio del PIT lungo un sentiero di sviluppo e di consolidamento del suo sistema economico nel contesto degli specifici mercati di riferimento. A volte tale percorso è stato preceduto da una analisi socioeconomica e di individuazione dei contesti di riferimento nei quali le imprese di quello specifico territorio si collocano e si confrontano. In alcuni casi gli obiettivi da assegnare al PIT sono stati individuati utilizzando degli indici di specializzazione territoriale.

Una volta definiti questi obiettivi, è iniziato un processo di verifica che ha coinvolto le realtà produttive locali e le associazioni di categoria. In tal modo la griglia di obiettivi individuata attraverso le analisi indirette ha beneficiato delle esperienze del partenariato e del mondo imprenditoriale consentendo di orientare e di definire meglio le esigenze di sviluppo dei territori interessati ai PIT. È stato, questo, un processo che si è realizzato sia con riunioni e seminari nei quali si è avuta la partecipazione attiva di tutti i soggetti potenzialmente interessati, sia anche attraverso interviste mirate a specifici beneficiari che hanno così contribuito con la testimonianza diretta del loro fare impresa. 

Nella maggior parte dei casi la partecipazione è stata diffusa e attiva e, comunque, il complesso delle informazioni acquisite attraverso questa verifica è stato inserito nelle analisi consentendo di apportare miglioramenti significativi e consistenti alle ipotesi precedentemente effettuate. 

Per quanto riguarda la coerenza interna ai PIT, questa è stata verificata sulla base degli obiettivi previsti da ciascun investimento proposto e selezionato. A tal fine occorre ricordare come la selezione dei progetti sia avvenuta con l'obiettivo di far aumentare il punteggio potenzialmente attribuibile al PIT, e quindi cantierabilità, fattibilità, sostenibilità e affidabilità del beneficiario. Grazie alla estesa platea di potenziali investitori che il processo di coinvolgimento del PIT ha richiamato, è stato possibile procedere alla selezione dei progetti tra una moltitudine di potenziali partecipanti; sebbene la scelta degli investimenti sia avvenuta con lo scopo di migliorare il punteggio che i criteri di selezione dei PIT assegnavano progetti inseriti in ciascun PIT, è stato comunque possibile garantire un elevato livello di coerenza interna proprio in conseguenza della citata numerosità di domande presentate.

Come già accennato se la selezione ha permesso di garantire coerenza tra obiettivi dei progetti e obiettivi del PIT, l'aspetto particolarmente positivo ha riguardato la partecipazione degli operatori economici che in tutti i territori coinvolti dai PIT sono stati molto numerosi. 

Un ulteriore esercizio effettuato in fase di programmazione dei PIT ha riguardato la possibilità di inserire progetti che rappresentassero le diverse articolazioni delle economie del territorio, non solo per migliorare le sinergie ma, in alcuni casi, anche come strategia di programmazione al fine di aumentare il punteggio attribuibile al PIT stesso, poiché la integrazione tra domande afferenti ai tre Assi del PSR contribuiva ad aumentare i punteggi attribuibili. Va comunque precisato, che tale strategia non è stata molto diffusa, proprio per la scelta dei progettisti di mantenere comunque i PIT entro ambiti che fossero soprattutto funzionali allo sviluppo dei territori e coerenti con la loro  specifica realtà imprenditoriale.

La verifica esterna della coerenza del PIT è stata valutata non soltanto nei confronti del PSR, che comunque era una precondizione per l'adesione e l'ottenimento dei fondi, ma anche in relazione ad altri livelli di programmazione, sia regionale che sovraregionale, al fine di verificare eventuali sinergie che si sarebbero potute instaurare da una attuazione congiunta. 

Laddove esistevano dei precedenti livelli di programmazione, come nel caso delle comunità montane o di altre associazioni di sviluppo settoriale, è stata verificata la coerenza incrociata e, se compatibili con gli orientamenti del PSR regionale, sono stati inseriti obiettivi coerenti e complementari a queste programmazioni.

In sintesi il principio della coerenza è stato rispettato sia per quanto riguarda quella esterna, che comunque rappresentava un requisito di ammissibilità, sia per quella interna che nella numerosa partecipazione dei potenziali beneficiari ha visto accrescere le possibilità di selezione dei progetti in funzione di una loro maggiore coerenza con gli obiettivi del PIT stesso e in funzione della possibilità di soddisfare meglio i criteri di selezione previsti dal regolamento di attuazione del PSR. Tale partecipazione, come è stato precedentemente rilevato, scaturisce da una maggiore consapevolezza dei beneficiari di poter essere forza motrice del proprio territorio e soggetti attivi nello sviluppo delle proprie realtà.

6. I risultati del focus group

Al fine di verificare quanto rilevato attraverso il ciclo di interviste condotto ai referenti dei PIT è stato realizzato il 22 novembre 2011 un focus group al quale hanno partecipato tutti i rappresentanti dei soggetti pubblici che gestiscono i PIT finanziati dal PSR della Regione Friuli Venezia Giulia.

L'incontro più che focalizzarsi sulle specificità relative ai cinque principi dell'approccio alla governance, risultato del ciclo di interviste ai singoli rappresentanti, di cui si è ampiamente trattato nelle parti precedenti, si è posto l'obiettivo di porre in evidenza eventuali aspetti, nonché effetti, sia positivi, ma anche negativi, che l'approccio PIT ha generato, e è suscettibile di generare in futuro, sui territorio di riferimento di ciascun programma integrato e sulle modalità, i meccanismi e le forme connessi alla loro gestione. 

Ciò ha generato un dibattito e uno scambio di riflessioni tra i partecipanti che se da un lato ha contributo ha confermare ulteriormente quanto emerso dal ciclo di interviste, dall'altro ha suscitato riflessioni e suggerimenti per un migliore riorientamento nella programmazione di questa innovativa tipologia di approccio al PSR.

In primo luogo è emerso il notevole contributo della programmazione decentrata e al coordinamento delle forze economiche locali, che ha determinato, come già evidenziato, una forte presa di coscienza delle forze delle aree interessate dai PIT e la convinzione che “il porre in essere un progetto corale e di ampio respiro avrebbe portato benefici sia ai diretti imprenditori coinvolti sia al complesso del territorio” secondo una logica di interdipendenze settoriali auto-alimentantisi,. 

Questo processo di attivo coinvolgimento dei territori ha determinato il nascere e il rafforzarsi di una maggiore consapevolezza da parte degli imprenditori sui benefici derivanti dalla cooperazione tra ciascuno di essi e dal conseguente coordinamento dei loro progetti.

Sebbene ciò non abbia garantito il completo superamento delle problematiche esplicitate in fase di analisi SWOT, ha comunque permesso di avviare tutti i territori lungo un percorso che almeno consentisse la soluzione di queste vischiosità e il superamento delle debolezze dei rispettivi territori. 

Il risultato finale è stato quello di una maggiore aggregazione tra i singoli imprenditori, una maggiore aggregazione tra questi e gli amministratori locali e tra questi due gruppi di agenti economici e il territorio nella sua interezza facendo  prendere coscienza delle effettive potenzialità e di quelle dei loro territori.

È interessante notare che tale presa di coscienza non si è limitata al solo settore privato, bensì ha coinvolto l'apparato amministrativo pubblico locale, facendo sì che ciascuna amministrazione territoriale iniziasse a considerarsi (e anche configurarsi) come soggetto promotore dello sviluppo del proprio territorio, attraverso, come per il sistema privato, una presa di coscienza delle potenzialità che ciascuna area, seppur marginale, poteva avere se e solo se si fosse aggregata con i comuni confinanti con l'obiettivo di raggiungere quella massa critica che rendesse i micro-sistemi locali, ormai più coesi, in grado di competere con le altre realtà più consolidate. 

A volte tale avvicinamento tra soggetti pubblici è stato generato dal settore privato che ha fortemente richiesto la collaborazione e il coordinamento tra i comuni e gli altri enti locali al fine di migliorare le potenzialità di sviluppo e l'efficacia stessa dei PIT. 

Interessante notare come dalla discussione scaturita nel corso del focus group sia emerso che tale fenomeno non è restato episodico, sia nel tempo (cioè dovuto alla programmazione dei PIT) o nello spazio (cioè limitato ad alcuni ambiti territoriali), bensì sia frequente e diffuso e sia in grado di generare quella spinta più squisitamente “bottom up” alla programmazione e alla gestione del territorio.

La stessa ampia, accesa e diffusa discussione è stata il sintomo di questa nuova presa di coscienza che dai soggetti gestori, fossero funzionari o professionisti esterni, ha mostrato una enorme vivacità e volontà nel proseguire nell'esperienza di queste forme di programmazione locali.

La consapevolezza delle interdipendenze, cui si è appena accennato, ha generato anche un processo di stimolo di idee, seppur non sempre innovative, se paragonate ad altre realtà territoriali più avanzate, ma pur sempre nuove per quei territori, generando un processo di apertura degli operatori economici oltre i limiti delle loro micro-realtà produttive e imprenditoriali, innescando un generale effetto imitazione tra i vari agenti economici, ed estendendo tale processo, come si è accennato, anche a coloro non direttamente coinvolti, cioè non direttamente beneficiari del PIT.

Un altro aspetto, già riportato da molti intervistati, e confermato nel corso del focus group da quasi tutti partecipanti, è stato il progressivo avvicinamento degli imprenditori al soggetto pubblico, il quale se da un lato ha iniziato ad acquisire la consapevolezza di essere fondamentale promotore dello sviluppo del territorio, dall'altro ha fatto sì che le imprese sentissero anche esse di avere un ruolo di stimolo, a loro volta, dello stesso soggetto pubblico.

Si tratta di un cambiamento di approccio allo sviluppo locale nel quale da una parte ciascun agente economico, privato o pubblico che sia, acquisisce la coscienza delle potenzialità insite nel proprio agire, e dall'altro si modifica il rapporto tra i due gruppi che da una visione contrapposta della gestione territoriale progressivamente diventa di conoscenza comune e di cooperazione tendente verso uno scopo superiore che è quello dello sviluppo delle proprie realtà. Peraltro la natura e la dimensione stessa delle attività produttive di queste realtà territoriali scongiura quel processo di delocalizzazione, maggiormente frequente nel settore manifatturiero di grandi dimensioni dove viene meno l'attaccamento al territorio e assume maggiore importanza l'aspetto finanziario del fare impresa. 

In questo senso l'amministratore pubblico locale non è più considerato come il soggetto istituzionale da cui pretendere il sostegno, bensì come il mediatore tra beneficiario e Regione, al quale chiedere sostegno e assistenza tecnica e al quale rivolgersi attribuendogli il ruolo di interprete delle proprie istanze presso l'Ente di livello superiore.

Le associazioni di produttori non sono state estranee a questo processo di presa di coscienza del territorio e, al contrario, ne hanno favorito lo sviluppo, avviando a loro volta un progressivo avvicinamento alla platea degli associati.

Questi aspetti positivi sono stati, in parte, controbilanciati da alcune asperità nella progettazione dei PIT. In particolare è stato evidenziato come la necessità di elevare il punteggio potenzialmente attribuibile al PIT abbia generato delle procedure di selezione dei singoli investimenti non molto in linea con la loro funzionalità in relazione agli obiettivi che il PIT si era assegnato, quanto sulla base  del loro livello di progettazione. 

Infatti il punteggio attribuibile al livello di cantierabilità, a volte, ha comportato l'esclusione di idee progettuali forse più funzionali al conseguimento di specifici obiettivi del PIT, privilegiando quegli investimenti che erano immediatamente pronti per la loro realizzazione. Sebbene ciò sia stato una conseguenze del vincolo determinato dalla durata dei PIT, ha comunque comportato una riduzione del potenziale effetto di sviluppo dei territori. 

Va sottolineato che, comunque, tale approccio alla cantierabilità è stato mitigato dalla ampia numerosità di progetti che hanno richiesto di entrare a far parte dei PIT, aspetto che ha comunque consentito di selezionare quegli investimenti che risultavano maggiormente funzionali al conseguimento degli obiettivi assegnati al PIT. Inoltre tale selezione, proprio per l'alto numero di domande pervenute, è stata anche operata in base alla effettiva “fattibilità” dell'investimento, oltre che alla sua cantierabilità, e, grazie al concorso e all'assistenza delle associazioni, alla affidabilità dei beneficiari stessi.

Un secondo aspetto, che però non ha incontrato diffuse opinioni favorevoli, riguarda la possibilità di presentare nei PIT domande afferenti alle cosiddette “misure a superficie”. È stato rilevato che l'inserimento di questi investimenti contribuisce ad aumentare il punteggio del PIT, come conseguenza della presenza di progetti afferenti a tutti e tre gli Assi del PSR (anche se dall'analisi concreta della programmazione, solo tre PIT agricoli presentano progetti relativi a tutti e tre gli assi), inoltre molti partecipanti hanno sottolineato che la possibilità di presentare progetti “a superficie” ha aumentato l'appetibilità della partecipazione ai PIT, come pure il fatto che questi progetti, al pari degli altri cosiddetti “strutturali”, beneficiano di un tasso di contribuzione più elevato, rispetto alle domande singole. La loro presenza, comunque, comporta il drenaggio di risorse a scapito delle misure ad “investimento strutturale” diminuendo quindi l'efficacia della programmazione territoriale. In altri termini, essendo gli investimenti a superficie più certi rispetto agli altri, è opinione diffusa ritenere che la loro presenza (considerato il percorso privilegiato di cui gli investimenti beneficiano all'interno di un PIT) diminuisca la possibilità di intervenire dal lato del miglioramento strutturale delle aziende nel caso di programmi di sviluppo microterritoriali.

Va riportato che tale giudizio non è, comunque, uniforme soprattutto se si tengono presenti quei casi nei quali gli investimenti a superficie si sono collocati in una programmazione più complessiva nella quale il miglioramento ambientale poteva ottimamente coniugarsi con altri strumenti di miglioramento della qualità della vita delle popolazioni locali o di miglioramento dell'ambiente, ad esempio, per stimolare il turismo o le produzione autoctone di qualità o produzioni biologiche.

Un terzo aspetto, anch'esso controverso, ha riguardato la numerosità dei comuni legata alla dimensione massima del budget di finanziamento del PIT. Infatti se da un lato la numerosità dei comuni premiava l'accorpamento delle compagini territoriali, con gli indubbi benefici già descritti, dall'altro la numerosità della platea dei beneficiari veniva notevolmente ridimensionata dal limite massimo della dotazione finanziaria assegnabile a ciascun PIT e, conseguentemente, dal finanziamento stesso assegnato a ciascun beneficiario. 

Se poi si considera il fatto che i criteri relativi alla numerosità dei comuni e alla numerosità dei beneficiari erano finalizzati, ciascuno, ad ottenere un aumento di punteggio per il PIT, l'effetto congiunto non riusciva a determinare un concreto effetto leva sugli investimenti inseriti nei PIT, e quindi sulla conseguente decisione di aderirvi da parte degli imprenditori. 

Tali effetti hanno avuto notevoli risvolti in termini di governance, infatti hanno generato un esercizio di simulazione del potenziale punteggio attribuibile a ciascun PIT a scapito delle reali possibilità di programmazione in funzione delle esigenze del territorio. Prova ne sia che in un caso un programma è stato suddiviso in due PIT al fine di poter accedere ai finanziamenti. 

Sono stati, infine, rilevati alcuni aspetti che hanno ridotto, o meglio, attenuato la portata dei PIT. Si tratta in primo luogo dei tempi di approvazione dei PIT, che a causa delle proroghe per la presentazione delle domande, da un lato, e dei tempi tecnici occorsi per la loro approvazione, hanno di fatto accentuato il processo di obsolescenza degli investimenti proposti dai beneficiari, con la conseguenza di dover procedere a delle varianti nelle domande di investimento. Inoltre gli investimenti, essendo stati programmati in una fase nella quale si aveva una determinata prospettiva di crescita economica che consentiva uno specifico programma di investimento, dovevano essere modificati nei tempi e nella dimensione a causa della sopraggiunta crisi economica verificatasi alla data di approvazione dei PIT.

Dall'altro si tratta della incertezza stessa insita nella adesione al PIT. Infatti sebbene l'adesione fosse stata resa più appetibile grazie da un livello maggiore di contribuzione pubblica e ad un percorso prioritario nella concessione dei finanziamenti, tali potenzialità venivano particolarmente attenuate dal fatto che l'approvazione del PIT non era del tutto scontata, come pure dal vincolo della  interconnessione tra i progetti inseriti nel PIT stesso. Aspetto, quest'ultimo, che se considerato congiuntamente ai tempi di approvazione poteva rendere più difficile l'azione di stretto coinvolgimento dei beneficiari da parte dei gestori dei PIT. 

Sebbene sia stato rilevato come questi due fattori siano stati determinati da eventi contingenti, indipendenti cioè dalla reale volontà di programmazione del PSR, il fatto che la volontà di “trasparenza” e di “rendere il più oggettivo possibile” il meccanismo di assegnazione dei punteggi (cioè renderlo poco dipendente dall'opinione del funzionario che era stato preposto alla istruttoria delle domande) sul quale la Regione ha impostato le procedure di valutazione dei PIT, i ritardi nell'approvazione dei PIT hanno comunque comportato una modifica del giudizio di  questa forma di programmazione da parte dei beneficiari, soprattutto privati.

Un ulteriore aspetto riguarda la numerosità dei comuni presenti in ciascun PIT. Infatti premiare le concentrazioni territoriali, aspetto questo esplicitato dal regolamento di attuazione del PSR con l'attribuzione di un maggior punteggio al PIT in base alla numerosità dei comuni coinvolti, potrebbe rischiare di generare dei programmi troppo vaghi e non rispondenti alle effettive necessità di tutti gli ambiti sui quali dovrebbe incidere. Se la programmazione tramite PIT riesce a generare effetti positivi e moltiplicativi sullo sviluppo, ciò è possibile solo in quegli ambiti territoriali che presentano una omogeneità di problematiche socio-economiche e analoghi ostacoli da superare. È opinione diffusa tra i promotori e tra i gestori dei PIT che vada rimodulato il meccanismo premiale in base alla numerosità dei comuni giustificando tale aggregazione territoriale sulla base della concreta esistenza di medesime problematiche. Premiare l'eccessiva aggregazione di comuni potrebbe generare la compresenza nello stesso PIT di realtà scarsamente omogenee e, conseguentemente, diminuire notevolmente l'efficacia del PIT sui problemi che deve affrontare. 

In conclusione il giudizio complessivo in merito ai PIT emerso nel corso del focus group rimane decisamente positivo. Infatti al di là delle sopraggiunte difficoltà derivanti da eventi contingenti e non prevedibili e della possibilità di riconfigurare meglio i criteri di attribuzione dei punteggi in funzione delle effettive potenzialità di impatto sui territori dei PIT, questa tipologia di programmazione ha generato innegabili processi migliorativi nel modo di considerare lo sviluppo rurale e locale da parte delle comunità, soprattutto di quelle localizzate in aree più distanti dalle direttrici economiche più avvantaggiate. È opinione molto diffusa tra tutti gli operatori e i gestori che i PIT: hanno generato sinergici processi cooperativi tra gli operatori privati; hanno generato e rafforzato il ruolo degli amministratori locali come promotori di processi di sviluppo economico e territoriale; hanno, infine, generato un riavvicinamento tra pubblico e privato, migliorandone le relazioni e ristabilendo e, anzi, rafforzando i rapporti fiduciari a livello locale.
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