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Sommario

Mentre si avvicina, con la scadenza del 2013, fxkione dell’attuale periodo di pro-
grammagzione europeo, la politica agricola comurgJ)Pe ancora una volta in una fase di
riforma. Sara possibile questa volta trovare urazsone al tempo stesso convincente per il
settore primario e per lo sviluppo delle aree fumktoerente tutte le altre politiche comuni
nella prospettiva dell’Europa-2020? La prospettiom € chiara anche perché fin qui non
sono emerse concrete proposte riformatrici. Quagioolo analizza criticamente I'attuale
collocazione della PAC nel bilancio dell’'UE e avameune proposte di rilancio di questa
politica che per lunghi decenni & stata il piu cargpesperimento fondativo dell’'UE.
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Will Europe have this time an agricultural policdeguate to the
perspective 20207?

Abstract

With the 2013 deadline, the conclusion of the aurieuropean programming period is
approaching. The Common Agricultural Policy (CAP)isce again in a phase of reform.
Will it be possible, this time, to find a solutiahthe same time convincing for the primary
sector and the development of rural areas, and isterst with all the other common policies
in the perspective Europe-2020? The perspectivendear because so far there were no
concrete proposals for a substantial reform. Thiticke critically analyzes the current
location of the CAP in the EU budget and puts forwsothe proposals for the revival of the
policy that for decades has been the most accohguliexperiment in the foundation of the
EU.
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1. Introduzione!

UDipartimento di Economia — Facolta di EconomiaF@", Universita Politecnica del-
le Marche, Piazza Martelli, 8 — 60121 Ancona. Einfaiotte@univpm.it .

! Questo articolo costituisce una rielaborazioneneiggiornam@ﬁ%?rafﬂ?fﬁ’ég@@égenti
lavori pubblicati dall’Autore suAgriregionieuropa www.agriregionieuropas.itla rivista
scientifica on-line di economia e politica agrd®atte, 2010; Frascarelli, Sotte 2010).
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Il confronto sul futuro della politica agricola & gViluppo rurale euro-
pea (PAC) si inquadra nel dibattito pit complessubfuturo dell’'Unione
Europea, riguardo al quale, spinte contrappostevonm al tempo stesso,
da un lato verso un ridimensionamento e dall’alcso un nuovo rilancio
nel quadro di un rafforzamento complessivo detieugoni internazionali.

La ragione piu evidente dell'intreccio tra futurelltEuropa e PAC € nel
radicamento storico che lega la politica agricpla,che ogni altra politica,
all'origine e al consolidamento dell’'Unione. Pentiadecenni, quella agri-
cola é stata sostanzialmente I'unica politica cangshente europea e sulle
sue peculiari hecessita si sono costruite le hasidico-istituzionali, si so-
no modellate le forme djovernancesi & formata I'amministrazione della
CEE prima e dell’UE poi.

Questo radicamento storico si riflette nel pesosistante che ancora
oggi la PAC detiene sul bilancio complessivo ddli:UJn peso che le ri-
forme che si sono succedute negli ultimi venti dranno soltanto parzial-
mente scalfito. Nonostante i tanti rilievi critisulla sua inadeguatezza e
dopo ben quattro successive riforme dal 1992 a, adjgi PAC € ancora de-
stinato il 43 per cento del bilancio dell’'UE.

Dopo il rinnovo del Parlamento europeo, il varoimiéfo del Trattato
di Lisbona e la nomina della seconda CommissiongoBa nella quale
I'agricoltura e stata affidata al rumeno Dacian|@p € iniziato da alcuni
mesi un nuovo processo di riforma in vista delladenza del periodo di
programmazione e delle prospettive finanziarie 200¥3. Sara un proces-
so lungo e travagliato del quale & assolutamenpessibile intravedere gli
sbocchi. Il compito di questo articolo € di esamenia principali questioni
sul tappeto nel dibattito complessivo sul futursu bilancio dell’'UE, per
poi analizzare come in esso si inquadri e si paffsantare la partita della
futura PAC.

Si tratta di un dibattito nel quale gli Stati membaranno innanzitutto
chiamati a chiarire se vogliono pit 0 meno Eurogpiedi quali e quante
risorse sono disposti ad investire per questo metogliendole dalle cas-
se nazionali gia depauperate in seguito alle miaatirisi; quale Europa
vogliono: qui lo scontro, che si preannuncia altmgb impegnativo, e tra
diverse visioni dell’Europa, e quindi priorita tnaiove e vecchie politiche,
e distribuzione tra vecchi e nuovi Stati membri.

2. A che punto siamo?
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Dopo che, nel novembre 2009, é stato completater ldel cosiddetto
Health checldella politica agricola comune, che ha completatafbrma
della PAC del 2003 (la cosiddetta riforma Fischd® ha introdotto il pa-
gamento unico aziendale disaccoppiato dalla protezcome soluzione di
compromesso e per cio stesso inevitabilmente trargsi per piu di un an-
no il dibattito sulla PAC si & bloccato. Lo stafialurato fino al mese di a-
prile 2010, in cui il Commissario Ciolos ha lanciatn dibattito pubblico
(sono stati raccolti on-line ben 5.600 contributhyenienti dalle piu varie
espressioni delle istituzioni e delle organizzagzioonché da singoli citta-
dini) culminato il 19-20 luglio a Bruxelles nelleoGferenza The CAP post
2013. Il processo é ancora in corso. Il 18 novembr&®® stata resa pub-
blica una Comunicazione sul futuro della PAC degllele da tempo erano
trapelate alcune anticipazioni (European Commiss2010b). Sono attese
per luglio 2011 le prime proposte legislative. Sieste la riflessione conti-
nuera per tutto il 2011 e probabilmente anche .oltre

Un giudizio di sintesi su quanto fin qui € accadptm essere espresso
sottolineando come il Commissario Cigplabbia ottenuto due risultati: il
primo, ha riaffermato con forza I'importanza dedifecoltura e della politi-
ca agricola nell’'UE, assicurandosi un convinto evesgente consenso del-
le categorie agricole e degli interessi connedsinabiente rurale; il secon-
do, ha fissato alcuni punti fermi: la spesa dowseee meglio “distribuita,
orientata, trasparente” (il discusso pagamentoouaiiendale calcolato su
basi storiche sara gradualmente accantonato) etdsaf PAC sara ancora
probabilmente fondata su due pilastri (il primo fEepolitiche di mercato
ed il secondo per quelle di sviluppo rurale) “maarmslo dagli schemi at-
tuali”: il primo pilastro sara “diretto a tutti ghgricoltori di tutti gli Stati”
per risultati “quantificabili e visibili”, e il seando, in modo piu mirato
(“targeted”) e “a misura” (“tailored”), sara finaliato a innovazione, diver-
sificazione, beni pubblici e volatilita dei mercati

Cio detto, pero, la nuova PAC é ancora tutta d&eser e la convergen-
za fin qui raccolta, fondata, come &, su asserzpprincipio difficiimente
contestabili, puo facilmente dissiparsi nel momeintecui, passando alle
soluzioni operative e, come & prevedibile, dovessenergere divergenti
obiettivi settoriali e di categoria.

3. Il dibattito sul budget

In questi mesi, il confronto sul futuro delle pmlite comuni procede
spedito e, come nel caso dell’agricoltura, coingdlgun vasto e impegna-
tivo confronto gli Stati membri, il mondo della eica, le organizzazioni di
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settore, le diverse ONG e i singoli cittadini. Borite a questo attivismo,
colpisce la lentezza con cui procedono la riflassie il confronto in tema
di bilancio dell’'Unione europea dopo il 2013. Ltuazione a proposito ap-
pare particolarmente complessa ed é davvero difficimaginare quali sa-
ranno gli sbocchi.

La Budget review si &€ arenata. Prevista fin dal gim@006 da un do-
cumento congiunto delle tre istituzioni chiave d¢l: Parlamento europe-
0, Commissione e Consiglidd’ undertake a full, wide ranging review co-
vering all aspects of EU spending, including thePCAnd of resources, in-
cluding the UK rebate, to report in 2008/9a Revisione di Bilancio era
partita con grande impegno attraverso il lancid,seembre 2007, di una
consultazione pubblica nel corso della quale st rsiccolti circa trecen-
to contributi scritti, a volte di notevolissima djtea come e stato rilevato
nel corso della successiva interessante conferdrReBrming the Budget,
Changing Europetenutasi il 12 novembre 2008 a Bruxelles. Sudgass
mente, il processo e stato di fatto interrottoodg sli recente, il 19 ottobre
2010 é stato pubblicato un primo documento della@issione sul budget
di principi generali (European Commission, 201@&a)ratta pero ancora di
una presa di posizione del tutto interlocutoriayzsecifre e attenta a non
urtare la suscettibilita dei singoli Stati membril@le parti politiche e so-
ciali in gioco. E il caso di ricordare che la Corssione deve presentare la
sua proposta per le nuove Prospettive finanziaod 2013 entro il 1 lu-
glio 2011.

Il problema & che I'Unione Europea non ha ancam@ito la questione di
quali siano i suoi macro-obiettivi nella prospeitidel 2020. E un tema
questo in cui la Commissione, cosi come il Parlameuropeo hanno la
loro influenza, ma un ruolo cruciale e la parokimea spettano al Consiglio
europeo e in definitiva, ai Governi nazionali. EEdso di rilevare che ogni
precedente periodo di programmazione ha avuto amdgr obiettivo strate-
gico: nel primo (1988-92) era il mercato unico g@wo; nel secondo (1993-
99) [I'Unione monetaria; nel terzo (2000-06) l'alamento a Est;
nell’'attuale periodo di programmazione (2007-13hcatati gli obiettivi
strategici di Lisbona-Goteborg (individuati nel 2)0Mentre nei tre primi
periodi i macro-obiettivi sono stati raggiunti, hgtimo sono stati (almeno
parzialmente) mancati e questo fallimento si ripete sul prossimo perio-
do di programmazione che iniziera nel gennaio 2014dltra parte, occorre
riconoscere che il documento di indirizEmrope 2020(European Com-
mission, 2010c) propone per il futuro una ancotatiamente vaga “cre-
scita intelligente-sostenibile-inclusiva” dove feri$ piu evidente elemento
di chiarezza per chi legge il testo dal lato dpltditica agricola é che que-
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sta, almeno nella prima versione, non era nemmesionata: certo non
per una svista. E nota infatti la non buona dispose del Presidente Bar-
roso verso la PAC. Una posizione che indubbiamamebolisce il ruolo
del Commissario all’agricoltura.

La partita € dunque ancora del tutto aperta e asgh&gonte del bilan-
cio, analogamente (o anche peggio) che in agrialti assiste a un gioco
di posizione, in cui gli interessi non si scopro@@® nondimeno, dal dibat-
tito sulla Revisione del Bilancio, svoltosi tra2iD07 e il 2009, emerge una
sostanziale critica all’attuale assetto del bilandel’'UE, che il testo del
recente citato documento sul bilancio riconoscelaBienta, con conver-
genza di opinioni, che esso sia pieno di squiliiwitraddizioni, dubbia ef-
ficienza della spesa e che quindi sia necessaaariforma significativa
che, allo stesso tempo, tenga conto dei contrifetti degli Stati membri,
riequilibrando la relazione tra contribuzione dimeé trasferimenti attivi;
operi una (qualche) redistribuzione verso gli Sta¢gimbri piu poveri (se-
gnatamente i nuovi Stati membri dell’Est); miri cquiu attenzione
all'efficienza, tema particolarmente sottolineatghl Stati membri contri-
butori netti, piu riluttanti che in passato a tddlee gli sprechi o le rendite;
sia orientato ad affrontare nuove priorita (giutopean goaly, nonostan-
te sara difficile evitare una certa continuita dgrassato.

Sotto questo profilo, I'accordo sara piu faciimetrtwvato per le politi-
che a piu alto “valore aggiunto europeo”: politestera e di difesa, ricerca,
trasporti, occupazione; mentre sara piu difficid caso delle politiche piu
tradizionali e a minore “valore aggiunto europesgprattutto politica agricola.

La crisi finanziaria ed economica d’altra parte ptioa ulteriormente la
ricerca di soluzioni. Essa ha infatti diversi effeiretti e indiretti sulla lista
delle priorita delllUE e sul suo bilancio: i tenglh crescita, della competi-
tivitd e dell’occupazione vengono sottolineati qon forza nei documenti
strategici; le questioni monetarie potrebbero gdere nuove risorse o di-
rettamente al bilancio comunitario o, indirettaneerdi bilanci nazionali
(come nei casi greco e irlandese o, nell’eventudlitcrisi in altri Stati del
gruppo dei cosiddetti PIIGS: Portogallo, Irlandalid, Grecia, Spagna);
cosi potrebbero rendersi necessarie nuove risorse lpbiettivo
dell'integrazione delle politiche fiscali; in divar Stati membri
'accresciuto debito pubblico e l'approssimarsileledcadenze elettorali
(come in ltalia probabilmente nel 2011 e in Franwh 2012) potrebbero
mettere i bilanci nazionali sotto pressione, suggeéo atteggiamenti piu
restrittivi nei confronti del finanziamento dellatete dell’UE; la accre-
sciuta volatilita dei mercati delle materie primelale commodity(tra cui
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quelle agricole) potrebbe richiedere nuove risqgrse attenuarne 'effetto

sulle imprese cosi come sulle famiglie.

Nuove priorita spingeranno dunque verso una divdistaibuzione del
bilancio dell’'Unione europea. D’altra parte occori@noscere anche che
sara la prima volta che il bilancio dell’Unione &arggetto di un confronto
al quale prenderanno parte compiutamente tuttniisette Stati membri. Si
ricordi infatti che I'allargamento ai primi dieciapsi del’Europa centro-
orientale & avvenuto il 1 maggio 2004, quando hlattito sulla program-
mazione 2007-2013 si era gia parzialmente compllieadecisioni sulle
prospettive finanziarie furono prese nel dicemb®®%? solo un anno e
mezzo dopo), mentre Bulgaria e Romania sono erdragatita conclusa il
1 gennaio 2007. E opportuno ricordare inoltre chiativamente alla PAC
le decisioni di spesa piu rilevanti sono state mtgsoel 2003. Sara quindi la
prima volta che, dopo tanto tempo, il tema debense per la politica agri-
cola sara interno alla discussione sull'interoriia e che la discussione
coinvolgera a pieno titolo tutti i ventisette pantn

Per quanto fin qui osservato relativamente al biadell’Unione euro-
pea, si puo concludere quanto segue.

a) Non si osserveranno molto probabilmente increndite risorse total
a disposizione, semmai € prevedibile che si riaffaxc posizioni analo-
ghe a quelle dei sei contribuenti netti: Franciarr@ania, Svezia, Olan-
da, Austria e Gran Bretagna che, nella trattatela?005 per le prospet-
tive finanziarie relative al periodo 2007-2013, w0 proposto che |l
bilancio comunitario fosse contenuto al di sottb loheite dell’1,00 per
cento del Reddito Lordo dell’lUE, conto I'1,24 pento proposto dalla
Commissione. Il compromesso finale: 1,045 per ¢dutpiu vicino alla
richiesta dei sei che della Commissione. In quelstave va interpretata
la recente bocciatura della proposta della Comongsdi aumento del
5,9 per cento del bilancio 2011 rispetto al 2016, ch meta agosto, il
Consiglio ha ridotto al 2,9 per cento con una deces contro la quale
hanno votato 7 paesi, tutti contribuenti netti (GBretagna, Olanda,
Austria, Danimarca, Finlandia Svezia e Repubbliead} favorevoli al-
la crescita zero delle risorse. L’eventualita d@gitrata nel 2011 senza il
bilancio approvato condurrebbe all'esercizio preavio (i limiti di spe-
sa per ogni mese a partire da Gennaio 2011 sarepherun dodicesi-
mo di quanto stanziato nel bilancio 2010) che canepebbe
I'impossibilita per I'UE di rimborsare agli Statiembri gli anticipi della
PAC da questi assicurate alle agenzie di pagamémiche se questa
nefasta eventualita dovesse essere evitata afimlthomento nel Con-
siglio europeo di meta dicembre, resta il fatto itlwenflitto emerso tra
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organi dell'UE e tra questi e gli Stati nazionado il preludio alla lot-
ta piu grande sul piano della spesa a lungo terah&JE per il perio-
do 2014-2020.

b) Non si arrivera comungue alla rinazionalizzazionaldune politiche:
per la pressione degli attuali beneficiari netti ameghe per le aspettative
redistributive dei nuovi Stati membri.

c) Non é invece escluso, almeno a priori, che si pogsaporre
I'estensione della pratica del cofinanziamentoré&coadei bilanci nazio-
nali delle politiche che oggi sono totalmente dcwadi Bruxelles; que-
sto riguarda essenzialmente il primo pilastro deleC (I'80 per cento
del suo totale) e sarebbe una soluzione che aldetagso: - determine-
rebbe una piu equa distribuzione tra entrate @ejsclibererebbe fondi
del bilancio UE per altre spese e renderebbe milefaisolvere il pro-
blema del febaté britannico e di altri Stati membri (lo sconto amsso
alla Gran Bretagna e mai revocato dai tempi defiatdher).

4. La PAC nel bilancio delllUE

In questa situazione si inserisce il confrontofstliro della PAC. Se,
infatti, & vero che le decisioni sui contenuti dglolitica saranno assunte
dai diretti responsabili delle politiche agricol@aeeguito del dibattito con
le parti politico-sociali piu direttamente interatsal settore e allo sviluppo
rurale, quelle riguardanti i fondi a disposizioraela PAC non potranno che
derivare dal confronto complessivo sul bilancio. tomfronto che vedra
come primi attori il Consiglio europeo e, in fordal Trattato di Lisbona, il
Parlamento europeo, mentre la Commissione, sviokoa ruolo diprime
mover(ad essa spetta infatti I'elaborazione e la priegone delle propo-
ste), avra successivamente un ruolo di secondo pian

Dopo che, come detto, la Budget Review e statdatawe, di conse-
guenza, nessun adeguamento al bilancio é stataitddfi seguito al com-
promesso del dicembre 2005 relativo alle prospetfimanziarie 2007-
2013, posto che oltre il 2013 la dotazione finamaiglobale non aumente-
ra (se addirittura non diminuira), mentre diversditighe strategiche ri-
chiedono piu fondi, Il bilancio della PAC sara colesato come una riserva
da cui attingere fondi per le altre politiche.

Per rendersi meglio conto di come la PAC sia atroettella discussione
del bilancio dell’'UE ¢ il caso di riprendere alcumitorevoli contributi sul
tema presentati prima e soprattutto nel corsoil 2807 e il 2009, della
Revisione di Bilancio.



Numerosi richiami all'incoerenza della spesa dBWeC con gli obiettivi
e il bilancio del’lUE hanno accompagnato il confimpolitico sulle strate-
gie dell’'Unione nel corso del tempo, fin dagli af®®ttanta. Tommaso Pa-
doa Schioppa (1987) ad esempio afferma: “il bilardzlla Comunita deve
subire profonde riforme [...] Alcune importanti fuomi vanno rafforzate;
tra queste il finanziamento della ricerca e dellbuppo nel campo indu-
striale e I'assistenza al processo di convergenaaoaversione delle re-
gioni arretrate e in declino industriale. Inoltrecorrera pervenire ad un piu
fermo controllo della spesa agricola e alla soloeidi problemi di equita”.

Il piu autorevole tra questi richiami &€ probabilrteeil Rapporto Sapir
(2004). Tale studio, frutto del lavoro di gruppouth think thankindipen-
dente attivato all’epoca dalla Presidenza della @msione (presidente
Romano Prodi) si pronunciava molto esplicitamenterefermezza per una
sostanziale contrazione della spesa agricola: “adamo bilancio europeo
non puo continuare a destinare da qui ai prosdinairthi il 40 per cento del
budget alla PAC”". Sulla base della tesi secondguiale “esistono ottime
ragioni per decentrare la funzione distributivalaldPac verso gli Stati
membri, come gia avviene per tutte le altre pdigidistributive”, forse te-
nendo conto delle probabili resistenze al cambiammé@nRapporto Sapir
concludeva che poiché “non & possibile interrompepentinamente il so-
stegno [...] all'agricoltura [...] in via transitorissi potrebbe destinare
all'agricoltura un sostegno comunitario pari a @nb0 per cento del PIL
dell’'Unione”, cioé a circa un quarto di quanto @riceve attualmente.

Questa posizione estrema e stata duramente a@ititztpiu parti, ma
non sono mancati altri segnali volti a suggeriréadiiare nella stessa dire-
zione. Ad esempio Harald Grethe (2006), nella iefez di apertura a Bru-
xelles della Conferenza della Commissione europedassidiarieta e ri-
forma economica in Europa”, rilevava che: “La nateconomica dei pa-
gamenti diretti &€ sostanzialmente cambiata: essorsd trasformati da sus-
sidi alla produzione a sussidi settoriali e perScalaeddito. Ma le politi-
che di redistribuzione del reddito a livello sette o personale, [...] sono
generalmente definite e finanziate a livello dit&tmembro, non di UE.
[...] L'attribuzione a livello dellUE della responiiita e dell’'onere del
finanziamento dei pagamenti diretti € una sopraaviba storica, in netto
conflitto con il principio di sussidiarieta”.

Nei lavori presentati alla Conferenza di lanciolaleonsultazione pub-
blica per la Revisione di Bilancio, tenutasi a ldsh il 5 novembre 2007, il
relatore lain Beg(2007), illustrava le prospettive di sviluppo @ébancio
dellUE in relazione a quelli che vengono generalteeconsiderati i due
principali macro obiettivi del’'UE: muovere dallelgiche distributive (di
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pertinenza degli Stati Membri in base al princigiosussidiarietd) verso
quelle a sostegno dei beni pubblici; orientareidae dell’'Unione in dire-
zione delle politiche a maggiore e crescente “wbggiunto per 'UE". La
posizione della politica agricola é palesementeostape in declino rispetto
a tutte le altre grandi politiche dell’Unione: rétanseuropee, tecnologie
rinnovabili, infrastrutture locali ed anche coesion

In un successivo lavoro realizzato da Eureval e lgdinmanagement
(2008) nell’ambito di un progetto di ricerca finéatp dall’'UE al fine di re-
alizzare un meta-studio sull'insieme dei documentialutazione prodotti
nel corso degli anni sulle politiche del’lUE, vienmesso in evidenza come
tra tutte le politiche europee, sia soprattuttgdditica agricola, segnata-
mente il primo pilastro dedicato alla politica deroato e oggi soprattutto
al pagamento unico aziendale, a difettare in tardiinna serie di principi
contabili e di buona gestione in relazione agliettini dell’'UE: in partico-
lare rilevanza, coerenza, sostenibilita, efficieeZzmpatti indesiderati.

Alle stesse conclusioni arrivava un terzo lavorespntato da ECORYS
Nederland BV, Netherlands Bureau for Economic Roloalysis (CPB) e
Institute for Economic Research (IFO) (2008) naisoodella Conferenza
finale di presentazione dei risultati della corezitbne pubblica nell’ambito
della Revisione di Bilancio nel novembre 2008. Antie di altre destina-
zioni di spesa, per le quali si presagiva un aumelgile dotazioni sia
nellimmediato che soprattutto nel futuro — ricereanbiente, industrie a
rete e politica estera — due politiche, la politita&oesione e soprattutto la
PAC, venivano indicate come quelle per le qualelsbero stati opportuni
pesanti tagli nelle dotazioni di bilancio, sia paramettendo la necessita di
operare con gradualita.

Venendo alle prese di posizione piu recenti rigoaita spesa agricola,
il Commissario al bilancio Lewandowski si &€ proniate in favore di una
“evoluzione e non di una rivoluzione” e di una ddine della spesa agrico-
la ad un terzo del bilancio complessivo (che, iesga fase del confronto,
non appare evidentemente come un sacrificio matmlizzante), ma non
va dimenticato che, in precedenza, il presidentedBa aveva affermato
che nellUE del futuro vedeva tre grandi prioritkescita e occupazione,
clima e sicurezza energetica, “Europa nel mondad. i@plica, disse: “o
un aumento del budget UE o un significativo spostatim di fondi dalle a-
ree tradizionali” (come I'agricoltura).

D’ora in avanti, evidentemente, i due processgrnifa del bilancio e
nuova PAC, si intrecceranno nel quadro &lfopa 2020 e si influenze-
ranno reciprocamente. Il risultato non e affattorgato, come taluni inter-
preti molto autorevoli sembrano credere, manifektamn ottimismo sulla
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futura PAC che vorremmo condividere. Se la PAC sar@anizzata coe-
rentemente con la strategia complessiva dell’'UEnimuadro di obiettivi e
strumenti condivisi e di soluzioni efficienti edfiefci, sara piu facile di-
fendere un adeguato budget per la PAC e il sucadsits Conferenza or-
ganizzata dal Commissario Ciglaello scorso mese di luglio sara confer-
mato, sia pure, come é prevedibile, con qualchettdiile taglio. | primi a
beneficiarne sarebbero i veri imprenditori agriaie da decenni aspettano
una politica adeguata a sostenerne i programmntegica e dalla quale sia-
no eliminate le rendite che essa stessa generaisperdono le risorse,
fanno aumentare i costi degli input (in primo luadgl'uso della terra) e
impediscono una adeguata valorizzazione dei bengitibblici che essi
producono.

Ma se nel disegno della futura PAC dovesse prewvdéefogica gatto-
pardesca del “cambiare tutto perché non cambi eiieattre priorita euro-
pee rivendicheranno con successo e con meritopdi fiin qui destinati
all'agricoltura e la riforma della PAC sara piutmseffetto dei tagli e del-
la redistribuzione nel budget, prima che delle pste di Ciolg e del mon-
do agricolo. Se questo dovesse accadere, cadeadiche indebolendosi la
PAC, I'Unione Europea perderebbe un pilastro fondag al tempo stesso
uno degli esperimenti piu consolidati di politicar@pea regredirebbe ulte-
riormente (come purtroppo talvolta é stato di régea ostacolo al suo ulte-
riore sviluppo.

5. Perché e dove la PAC va cambiata?

Perché dopo piu di cinquant’anni dalla sua istdoe, dopo quasi venti
dal primo tentativo di riforma operato dal CommrgsaMac Sharry nel
1992 e dopo almeno altri tre tentativi di venirneagpo (nel 1999 con A-
genda 2000, nel 2003 con la cosiddetta Riformahiésae nel 2009 con
I'Health check siamo ancora di fronte alla necessita di unarmif della
PAC? Non é questa la sede per una disamina dattagale forse soltanto
la pena di soffermarsi sulle caratteristiche ppatidei due pilastri della
PAC per evidenziarne sommariamente le peculiarita.

L'attuale distribuzione della spesa tra le polgicygricole e di sviluppo
rurale e rappresentata in figura 1

Fig. 1 - L'attuale ripartizione della spesa PAC
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sviluppo rurale assi 3/4;
4%
sviluppo rurale asse 2;

9%

interventi di mercato;
6%

aviluppo rurale asse 1;
7%

pagamento unico; 74%

Il primo pilastro & rappresentato sostanzialmemteR&dgamento unico
aziendale (PUA), che assorbe il 74 per cento aidatta la spesa PAC,
piu una serie di rimanenti misure di mercato ueridgte 6 per cento circa.
Il problema risiede nell'incertezza stessa dellmmradel PUA. Istituito nel
2003 come soluzione tecnica per realizzare, in ntedmitivo, il cosiddet-
to “disaccoppiamento” del sostegno rispetto alledpeioni (un sostegno
all'agricoltura che non spinga verso l'alto le puatbni, come era prece-
dentemente quando esso era “accoppiato” alle dagmtodotte) il PUA
consiste in un pagamento diretto a carico dellsedsll’'UE corrisponden-
te alla somma di tutti i sostegni mediamente peticdplla stessa azienda
nel triennio 2000-2002 accoppiati alle singole wat(o allevamenti) prati-
cate, suddiviso per gli ettari eligibili. Nellimmdetezza della sua istituzio-
ne, nel 2003, questo pagamento a ettaro potevariggppgiustificato
dall’esigenza di non penalizzare eccessivamentaggicoltori per effetto
della riduzione del sostegno dei prezzi a livalli yicini a quelli mondiali e
facilitare il riposizionamento degli agricoltori muovi ordinamenti produt-
tivi e nuove forme organizzative e tecniche piureadé con gli equilibri di
mercato. Piu passa il tempo, pero, piu tale pagtoragpare anacronistico:
non e pit una misura transitoria di attenuaziorgi depatti delle riforme
e di accompagnamento verso il cambiamento; nonsosiegno al reddito,
perché e calcolato senza tenere conto del redididtiiveo dell’agricoltore e
della sua famiglia; non & un pagamento per beandz ambientali (come
pure si & voluto giustificarlo in sede WTQO) perdajié obblighi di eco-
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condizionalita associati al pagamento sono blasattpposti a controlli in-

sufficienti e quindi soggetti a sanzioni blandenesistenti. Di fatto, con
l'introduzione del PUA si e effettivamente disacpigo il sostegno rispet-
to alle quantita prodotte, ma soltanto per riaccanbp al fattore terra. Trat-
tandosi di un diritto legato agli ettari possedfdndato sul riconoscimento
di una condizione dstatus(i pagamenti mediamente ricevuti tra il 2000 e
2002) e con blandi o nulli condizionamenti ai comi@menti futuri, la na-

tura del PUA e sostanzialmente quella di una raralibeneficio della pro-
prieta fondiaria e a danno soprattutto del ricamigienerazionale e
dell'attivitd imprenditoriale, che viene ostacolagll'accesso al fattore ter-
ra per effetto dell’aumento indotto dei valori foed e degli affitti.

Fig. 2 — La distribuzione media del PUA per grandgregati territoriali nel 2008 (€/ha)
ITALIA
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Fonte: Nostre elaborazioni su dati INEA.

Il PUA peraltro € anche all’'origine di notevoli derita di trattamento
tra aziende simili e tra territori. Per il meccandgs di calcolo che ne é
all'origine, infatti, esso premia le aziende e égioni geografiche specia-
lizzate nei prodotti che in passato avevano maggate goduto del soste-
gno, mentre penalizza le specializzazioni e it@nirtradizionalmente meno
sostenuti. In Figura 2 e illustrato come, con nifemto alle grandi aree ge-
ografiche del Paese, il PUA tenda a concentrafk p&anure, specie dove
(Nord lItalia) le specializzazioni siano quelle zmiico-cerealicole, con
'aggiunta delle colture industriali, le piu prer@an passato dal sostegno
UE, a tutto scapito della collina e soprattuttolalehontagna, le aree del
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Paese con piu complessi handicap ambientali e nanagricoltura il cui
futuro e piu incerto. La correlazione negativadpgsa del primo pilastro
della PAC e territori in ritardo di sviluppo, pogaesto grande capitolo del-
la PAC in contrasto con I'obiettivo strategico datbnvergenza.

Per le ragioni ora riportate, il PUA deve rapidateezssere soppresso o
la sua natura va cambiata radicalmente. La suagmemnza, infatti, drena
risorse per altre politiche meglio finalizzate elasl’agricoltura nel dibatti-
to sul futuro della PAC. Il suo solo vantaggio dstesnel fatto che, trattan-
dosi di un trasferimento semplice, senza vinceliza cofinanziamento, in
continuita con il passato, gode di un forte sosteda larga parte delle
lobby agricole e di diversi Stati membiri.

La spesa del secondo pilastro, quella per lo spduprale, € comples-
sivamente piu accettabile alla luce degli obietstiategici dell’'Unione.
L'intervento in questo caso (ma stiamo parlandosidd restante 20 per
cento della spesa PAC) e piu relazionato al sostédghbeni pubblici pro-
dotti o tutelati dall'agricoltura (nel rispetto degbiettivi di Goteborg in
materia di sostenibilitd); & orientato verso lecple e medie imprese, piu
che verso le grandi; integra obiettivi settoriateeritoriali; coinvolge mag-
giormente in una ottica di sussidiarieta gli Staémbri e le loro Regioni,
promuovendo una definiziormttom-updelle strategie, in un quadro unita-
rio europeo, attraverso la programmazione mullitiyez cofinanziato, a
differenza del PUA, dagli Stati membri stessi dadeglative Regioni.

Anche questa politica comunque non € esente deheriper i notevoli
ritardi e le inefficienze nella sua implementazioper la farraginosita delle
sue procedure amministrative, per i legami troppeep tra politica setto-
riale (assi | e Il) e politica territoriale (assl & 1V), per la priorita troppo
spesso attribuita alle misure piu tradizionali @lfala gestire (mentre quel-
le piu innovative e qualificanti sono generalmgmisposte).

Il secondo pilastro € dunque piu coerente conrktesiia dell’'UE. Sa-
rebbe molto importante investire ulteriormente sueslso, migliorando
I'efficienza e I'efficacia nella sua gestione, mamtndo i legami tra obietti-
vi settoriali e territoriali. Sfortunatamente, peea esso non é riservato lo
stesso sostegno che al primo pilastro. Prova rmepgizione espressa dal
Copa-Cogeca (il coordinamento delle maggiori orggadioni agricole e
cooperative a livello dell’'Unione) nel corso deléalth Checlcontro qual-
siasi ipotesi di modulazione, cioé di trasferimeditdondi dal primo al se-
condo pilastro. Una opposizione alla quale si aasocalcuni Stati membri
(specie dell’Est Europa) contrari al co-finanziateemnche se non manca-
no i sostenitori specie a livello regionale e lecd infatti il caso di notare
che le Regioni e le istituzioni del territorio sodel tuttobypassatedalla
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politica del pagamento unico, che coinvolge sotiantfase di erogazione
le agenzie di pagamento (Agea, Agrea — Emilia-Raoraggvepa — Veneto,
Arbea — Basilicata, Arpea — Piemonte, Artea — Toagamentre sono diret-
tamente e primariamente coinvolte nella definizjoimeplementazione e
gestione dei Programmi di sviluppo rurale. D’alparte, I'esperienza
dell'Iniziativa Comunitarid_eader avviata con successo negli anni novanta
e proseguita fino al periodo di programmazionedrse (nel quale avrebbe
dovuto diventare metodo ordinario di interventoestipne della politica di
sviluppo rurale) ha promosso numerose positiverasmee di programma-
zionebottomup dello sviluppo rurale che vanno ulteriormente viakate.

6. Cambiare la PAC per quali obiettivi?

Compito di questa parte dell’articolo e di avanzara pure nella condi-
zione attuale di parziale sviluppo della riflesgosul futuro della PAC,
qualche proposta per la riflessione. Una buondipalper i sistemi agricoli
e alimentari del’UE deve innanzitutto far funzioea mercati, non sosti-
tuendosi ad essi, ma regolandoli in un quadroniaEonale guidato da isti-
tuzioni autorevoli, norme condivise e un sistemecaintrolli e sanzioni
tempestivo ed efficace contro ogni forma fiee riding’ a livello interna-
zionale e contro la speculazione sulle commoditycate, a tutela dei sog-
getti piu deboli delle filiere: consumatori e prétui agricoli.

Per questo motivo, € importante che I'UE opervattiente per il rilan-
cio delle istituzioni internazionali, a cominciadal WTO. E questo un o-
biettivo che non si realizza soltanto attraversmtamenti limitati o ope-
razioni di make up sulle proprie politiche di saste, tali da consentire il
loro trasferimento dalle scatole gialla o blu, iretia verde. Si tratta anche,
soprattutto, di riconoscere che occorre operargaatente contro il ritorno
di posizioni neo-protezionistiche e per il superatanedell’attuale condi-
zione di stallo del WTO. Spetta all’'lUE un ruoloiadtin questo contesto,
soprattutto nella presente situazione di crisi eagino-finanziaria, i cui
contraccolpi sulla tenuta dell'euro non si superaalisolamento o facen-
do leva sulla domanda interna, ma aprendosi ai atierdernazionali con
strategie di valorizzazione delle produzioni dili¢aa

Un’analoga iniziativa regolativa dei mercati € rssagia anche
all'interno dellUE con particolare riferimento altutela della sanita e della
salvaguardia della qualita delle produzioni ageacelalimentari. Essa deve
al tempo stesso garantire i consumatori e i produigricoli, assicurando
ai primi prodotti controllati e certificati, € urubn rapporto qualita-prezzo,
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e ai secondi una remunerazione economica adegghtaf@zi compiuti
nel miglioramento qualitativo dell’offerta e nellartificazione delle qualita
prodotte. Su questo piano, il ruolo delle OP egénerale, delle forme di
autogestione dei produttori € fondamentale anchatin comparti oltre a
quelli (es.: ortofrutta) nei quali esse sono giéspnti.

Una volta messo in pratica I'obiettivo di far fuomare i mercati e di as-
segnare ad essi i compiti di regolazione della dwlag dell’offerta, la po-
litica per i sistemi agricoli e alimentari deve centrare le sue risorse e li-
mitarsi ad intervenire contro i “fallimenti del noato”. Questi sono di due
tipi e riguardano, in primo luogo, quei beni e gdrper i quali il mercato
non esiste (€ il caso dei beni pubblici) e, in selcoluogo, tutte le circo-
stanze in cui il mercato c’é, ma presenta attrasonmetrie informative tali
da non offrire soluzioni accettabili, in tempi attabili.

7. Quando il mercato non c'é

Il mercato non si forma in tutti quei casi in cuiéni o servizi prodotti e
consumati hanno la caratteristica di essere cormimmpamente “non e-
scludibili” (tutti possono liberamente fruirne) adn rivali” (la fruizione
del bene da parte di qualcuno non ne esclude iledne anche da parte di
altri). Questa € la condizione generale di tuttbsiddetti beni (o “mali”)
pubblici: beni ambientali e biodiversita, paesaggisorse idriche, cam-
biamento climatico, ecc. In tutti questi casi, inamanza di regolazione e/o
di valorizzazione pubblica (come costo o ricavb)ailore di mercato del
bene pubblico é di fatto nullo. Ne consegue clelile pubblico sara ecces-
sivamente sfruttato tutte le volte che nei procpsesduttivi dovesse entrare
come input: si pensi alla biodiversita, o all’acpoeentre non verrebbe pre-
SO in considerazione se rappresentasse un oui@ns ancora all’acqua,
o0 al paesaggio.

Stabilire un valore pubblico ai beni pubblici € dque la soluzione ne-
cessaria perché sia attutito I'impatto delle estitan negative e contempo-
raneamente sia stimolata la produzione di beni jmibQuesta soluzione é
particolarmente conveniente in tutti quei casi in, come nell’esercizio
dell’agricoltura, i benefici pubblici sono ottenatitraverso processi produt-
tivi multifunzionali. In questi casi la convenienagprodurre si giova della
congiunzione tra bene privato, remunerato dal graefizmercato, e bene
pubblico, remunerato dallo Stato. L’alternativaetdire socialmente molto
piu costosa, in quanto per produrre i suddetti Ipeiiblici (o per evitare i
mali pubblici) dovrebbe essere attivato un programmlternativo
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all'agricoltura con l'impiego di manutentori progtsnali del paesaggio,
operatori ecologici, protezione civile, vigili d&loco, impiegati e operai
dei parchi, giardinieri, ecc. Una soluzione pratieate impossibile su va-
sta scala.

Sulla necessita di una politica agricola comunepges volta a “pagare”
con remunerazioni pubbliche la produzione di bemieevizi pubblici da
parte del settore primario, si registra gia in fparta massima convergenza.
D’altra parte, la remunerazione dei beni pubbligig&tra gli obiettivi della
PAC fin dalle misure di accompagnamento della mif@arMacSharry del
1992. Essa € oggi richiamata a giustificazione'id@dkvento pubblico sia
del primo pilastro della PAC (eco-condizionalitét.&8), che del secondo
pilastro (asse 2: “miglioramento dellambiente dodepazio rurale”). Il
problema non é tanto quello di riaffermare la neitasli una tale politica a
livello europeo e dei relativi finanziamenti, quani rivendicare la neces-
sita di una sua razionalizzazione, al fine di ureggiore efficacia, in ter-
mini di obiettivi e di strumenti e, contemporaneatee di un suo piu fina-
lizzato adeguamento sia in termini di obiettivi glerseguire, che di fondi
da impegnare.

8. Quando il mercato non funziona

| fallimenti del mercato si registrano anche ingemeza di mercato tutte
le volte che, per varie motivazioni (squilibri diensato, presenza di ester-
nalita, asimmetria informativa), esso produce, o risolve in tempi e con-
dizioni socialmente accettabili, situazioni di ddwio. Il rischio &€ che gl
equilibri perversi inneschino effetti indesiderakilcatena, tali da minare i
livelli di competitivita complessiva dei sistemiragli e alimentari e perfi-
no la loro stessa sopravvivenza.

Numerosi sono i casi di fallimento del mercato meircati agricoli, per
risolvere i quali &€ fondamentale I'intervento pubbla livello dell’'Unione
Europea. Essi comprendono i problemi dellammodaerdo strutturale
delle imprese e del corrispondente adeguamentasinéitturale e organiz-
zativo dell’ambiente in cui collettivamente operaledifficolta del ricam-
bio generazionale in agricoltura; la debolezzatstrale dell’agricoltura e
dei rapporti contrattuali squilibrati nelle filieee danno soprattutto degli a-
gricoltori nella distribuzione del valore e dei somatori nella determina-
zione dei prezzi; la struttura atomistica dell'offeagricola che rende diffi-
cile la programmazione delle produzioni; la staglda e della variabilita

16€



dell'offerta agricola; la lotta alle soluzioni spaative e alle rendite
nell’'uso della risorsa terra.

L'obiettivo centrale, che riassume e comprende tgusgme di falli-
mento del mercato, € il rilancio della competitivitomplessiva dei sistemi
agricoli e alimentari del’Unione nel quadro di ustaategia che anche nel
settore primario e nell’intero sistema agro-alinae@e} si ponga il problema
di contribuire alla creazione di nuove opportunitgupazionali.

Per alcuni di questi casi di fallimento del mer¢dtatuale PAC preve-
de gia delle forme di incentivo: € il caso dell'apgernamento strutturale
delle imprese e del ricambio generazionale, atteavEAsse 1 della politi-
ca di sviluppo rurale; € anche il caso dell'aziolefle Organizzazioni dei
Produttori nel settore ortofrutticolo a vantaggel dequilibrio dei rapporti
nelle filiere e della programmazione delle produazidla, in questa circo-
stanza, e evidente anche che la futura politicai g&stemi agricoli e ali-
mentari dellUE deve e puo fare di piu, soprattutfavorendo
'aggregazione delle imprese. Sotto questo proféoforma cooperativa,
nel quadro delle diverse soluzioni associativeyfse come ottima oppor-
tunita, anche in prospettiva futura.

Un’altra forma di fallimento del mercato € quelanoessa alla volatilita
dei prezzi. Il fenomeno € particolarmente presemtiemercati agricoli in
ragione della peculiare rigidita delle curve di dowa e offerta, dalla sta-
gionalita delle produzioni; della dipendenza dglteduzioni da variabili
non controllabili (es.: 'andamento climatico),afcuni casi dalla deperibi-
lita delle produzioni e, in ogni caso, dai coststhccaggio, ecc. La specu-
lazione sulle commodity agricole, con le crescamtursioni dei capitali
finanziari, spesso accentua il problema, come ag$servato dal 2007 ad
0ggi, prima a danno dei consumatori, specie dilgagbiu bassi livelli di
reddito per effetto dei prezzi alti e della penuiafferta e, piu di recente,
a danno degli agricoltori, per effetto dei prezei grodotti eccessivamente
bassi, mentre rimangono sostenuti quelli dei fattoproduzione. Il rischio
e che gli aggiustamenti imposti nel breve perioitfamiglie e alle impre-
se siano tali da minarne lo sviluppo o perfino daravvivenza nel lungo
periodo. La PAC del passato, attraverso 'isolameiel mercato interno e i
prezzi garantiti, forniva una soluzione al problemer quanto perversa per
gli effetti collaterali che si producevano (in tenimdi eccessi di offerta, di
creazione di sacche di inefficienza, di prezzi @iévati imposti ai consu-
matori, di accentuazione degli squilibri di mercatdanno soprattutto delle
economie piu povere del mondo, ecc.).

Nella PAC di oggi manca una soluzione. Il pagamemtico aziendale,
rappresentando un reddito certo e non soggettaéitlagioni, contribuisce
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effettivamente alla stabilizzazione del reddito manarte le considerazioni
sulle sue modalita di calcolo e sulla fondatezZé&deisura, esistono nu-
merose altre soluzioni piu efficienti ed efficagiezzi minimi di intervento,

stoccaggio, assicurazioni pubbliche o private,ialitnentari per i meno

abbienti, creazione di un fondo di stabilizzaziole¢ mercati, rafforzamen-
to delle regole all'interno delle filiere per una gqua distribuzione del va-
lore aggiunto complessivo.

9. Una proposta per il dopo 2013

Una politica per i sistemi agricoli e alimentarild¢E e una politica che
innanzitutto supera la logica della divisione d&l&C in due pilastri e che
affronta i fallimenti del mercato con due macroettivi: la valorizzazione,
attraverso opportune e proporzionate forme di pagéon dei beni e servizi
pubblici prodotti dall’agricoltura; il rilancio di competitivita dei sistemi
agricoli e alimentari nellUE.

A ciascuno di questi obiettivi, riconducibili aldue categorie di falli-
menti del mercato sopra individuate, e richiamatliedocumento Strategy
Europe-2020 (dove si parla di “promuovere un'economia piticiite
sotto il profilo delle risorse, piu verde e piu quetitiva”) corrisponde una
politica alla quale pud essere destinato in linemaksima un pari volume
di finanziamenti.

La politica per i sistemi agricoli e alimentari I8E ora soltanto deline-
ata e i cui strumenti sono specificati nel seguitmuesto documento, si
fonda principalmente sulle risorse fin qui dedicalla vecchia PAC e ne
assume le funzioni di stimolo e guida al settoliengrio. Ma una politica
per i sistemi agricoli e alimentari del’'UE non pliitarsi a gestire questa
torta. Essa deve opportunamente integrarsi con Itee golitiche
dell’'Unione.

| due obiettivi della competitivita e della cura 8eni pubblici non pos-
sono essere adeguatamente affrontati se non ndtaqda un’azione tra-
sversale. Una strategia per i beni pubblici € amcimepetenza della politica
per I'ambiente, della politica energetica, dellditma per la salute e per i
consumatori, della politica della ricerca, delldifoma regionale. Cosi una
strategia per la competitivita dei sistemi agrieklimentari € frutto anche
della politica della ricerca, della politica peodctupazione, della politica

2 Questo paragrafo & frutto della collaborazionéaletbre con Angelo Frascarelli. Il te-
sto mutua ampiamente le proposte dell’'articoloogi@to (Frascarelli, Sotte, 2009).
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regionale, della politica per la concorrenza, deliditica per la sicurezza
alimentare, della politica energetica.

Da questo punto di vista, occorre che la politigacala esca una volte
per tutte dal ghetto della sua specificita, delffedknziazione rispetto al
complesso di tutte le altre politiche dell’UE, dldesua separatezza (come
guestione di spettanza delle istituzioni agricotk esclusivo interesse delle
lobby agricole). Essa deve inserirsi nel progetimglessivo della costru-
zione dellUE come questione europea che, pur gaida un Commissario
e da una Direzione Generale ad essa preposti,agmwtte le competenze
della Commissione che gli Stati membri hanno affiélivello comunitario.

In questo quadro va affrontata e risolta la questidello sviluppo delle
aree rurali. Non si affronta il problema dell’integione tra aspetti settoriali
e territoriali dello sviluppo agricolo-rurale affiddoli entrambi alla stessa
competenza. L'esperienza dimostra che il processoterazione perse-
guito in questo modo resta del tutto squilibratal fonte agricolo,
un’effettiva strategia territoriale e penalizzatala scarso impegno e da
scarse risorse (solo il 4% della spesa complesigita PAC va agli Assi 3
e 4); mentre, sul fronte delle politiche di svilaperritoriale, I'impegno e
la spesa si orientano verso altre priorita (ardang; aree, settori e grandi
imprese in crisi; grandi infrastrutture) rispettqueelle dello sviluppo rurale.

La politica di sviluppo rurale a base territoriéfessi 3 e 4) avrebbe al-
lora la sua collocazione piu appropriata in sef@@mpetenze piu genera-
li della politica regionale, mentre specifica atieme va riservata al ruolo
dell'integrazione tra politiche nelle aree rurali.

Il progetto di riforma della PAC qui proposto shfta sui seguenti ag-
giustamenti: il riposizionamento della PAC nell'aitoldi una politica per i
sistemi agricoli e alimentari; il superamento datliale logica dei due pila-
stri; la riconversione degli attuali aiuti direttijaccoppiandoli” rispetto a
precisi obiettivi, preventivamente dichiarati elgmlosamente valutati (ri-
legittimando in questo modo la spesa agricola agthi dei contribuenti);
la fuoriuscita dalla politica comune per I'agriecots di interventi che devo-
no essere collocati in nuove politiche comuni (eljrenergia, ecc.); la ri-
collocazione degli interventi da “area rurale” eeflolitiche regionali e di
coesione territoriale.

Alla luce di queste considerazioni, € necessar@riformulazione degli
strumenti dell'attuale PAC secondo un nuovo schéatmettivi-misure-
strumenti”, come rappresentato nella tabella 1.

Tab. 1 — Schematizzazione della Politica per esmstagricoli e alimentari del’'UE
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OBIETTIVI MISURE STRUMENTI

Al. Produzione di beni Pagamento disaccoppiato

pubblici europei regionalizzato e condizionalita

A2. Agricoltura in Maggiorazione “graduata” del

territori con handicap e pagamento disaccoppiato nelle
A. Beni pubblici  squilibri naturali zone con handicap naturali
(quando il mercato (montagna, zone svantaggiate,
non c'e) Natura 2000)

A3. Produzione di beni Pagamenti agro-ambientali e

pubblici differenziati silvo-ambientali e/o contratti

territorialmente agro-ambientali e

silvo-ambientali.

B1. Produzione di Programmi Operativi delle

alimenti, adeguamento Organizzazioni dei Produttori

dell'offerta e (cooperative ed altre forme) e

promozione di filiere delle Imprese Agricole Aggregate

organizzate

B2. Interventi e Interventi diretti sui mercati:

B. Competitivita  regolamentazione dei  controllo delle importazioni, reti
(quando il mercato mercati a livello europeo di sicurezza, gestione degli stock
non funziona) B3. Ammodernamento, Incentivi allammodernamento,
innovazione e capitale all'introduzione di innovazioni e
umano nei sistemi agro- al ricambio generazionale.
alimentari e rurali Incentivi alle filiere territoriali e/o
contratti collettivi tra gli attori del
mondo rurale a livello territoriale.
Incentivi per 'aggregazione

Una breve descrizione delle motivazioni che giicstifo le varie misu-
re, i relativi strumenti e i risultati attesi dallaro implementazione puo fa-
cilitare la comprensione della proposta qui avamzat

Misura Al: Produzione di beni pubblici europei.

| beni ambientali, la biodiversita, il paesaggia,destione sostenibile
delle risorse idriche, il contrasto ai cambiametithatici sono beni pubbli-
ci che interessano la collettivita del’'UE. Pepladuzione di tali beni pub-
blici europei e indispensabile la presenza delitadura anche nei territori
piu marginali (es.: altipiani e colline dell'ltaliaentro-meridionale, aree
siccitose dell’ltalia meridionale) ove il mercatomeé in grado di garantirne
la sussistenza, se non in condizioni di prezzialeshe generalmente non
si rilevano nei mercati. Di contro, nelle aree fattili (es.: pianura padana,
pianure dell'ltalia centro-meridionale), la diffosie dell’agricoltura inten-
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siva genera esternalitd negative per cui il berigblizo € eccessivamente
sfruttato.

Il pagamento disaccoppiato e regionalizzato, aasmailla condizionali-
ta, rappresenta il migliore strumento per questdettbo. Si tratta
dell’adattamento di uno strumento attuale ('anamtico e inefficiente
PUA storico) con 'obiettivo virtuoso della prodoge di beni pubblici europei.

Il pagamento disaccoppiato regionalizzato — erogatounita di super-
ficie ad un livello relativamente basso ed evemhesite corretto da altri
parametri quale, ad esempio, la manodopera utitizzadiviene, in primo
luogo, un corrispettivo per la condizionalita, iarticolare per il manteni-
mento dellebuone condizioni agronomiche e ambientdi terreni (Bcaa).
Garantisce un livello minimo di presidio su tuttb territorio rurale
dell’'Unione Europea. Tutta la superficie agricolaagpea sarebbe coltivata
e/o mantenuta in buone condizioni agronomiche,niagmio del paesaggio
e dell’equilibrio idrogeologico, a tutela dell’eioee del suolo, del paesag-
gio e della biodiversita. In altre parole, la sédue qui proposta determine-
rebbe una serie di effetti positivi e desidergidr la collettivita.

Il pagamento disaccoppiato e regionalizzato assilen@nza diversa in
territori diversi: nelle aree marginali si giustéi maggiormente per il man-
tenimento dei terreni a rischio di abbandono, naltgoni piu fertili per as-
sicurare un’agricoltura meno impattante sull’'ambagein entrambi i casi, il
sostegno favorirebbe la produzione agricola e denguuna situazione di
aumento della domanda mondiale, I'approvvigionameinterrate alimen-
tari a prezzi ragionevoli per i consumatori: ancoesto € un effetto desi-
derabile per la collettivita. Il PUA regionalizzatmn risponde solamente
alla produzione di beni pubblici, ma assolve arlehinzione di sostegno
al reddito, che & importante per il mantenimentded®nomia agricola su
tutto il territorio dell’'UE.

Misura A2: Agricoltura in territori con handicap squilibri naturali.

Il pagamento disaccoppiato e regionalizzato nouféicente ad assicu-
rare il mantenimento dell’agricoltura in zone mamazone svantaggiate,
aree con vincoli paesaggistici, aree Natura 20@€;hp nazionali o regio-
nali. Pertanto, e fondamentale compensare gli algpit che operano in
zone con handicap e squilibri naturali o alto valambientale. Lo strumen-
to piu efficace ed efficiente e rappresentato damaggiorazione “gradua-
ta” del pagamento disaccoppiato.

La graduazione del pagamento e direttamente prigpaiz agli handi-
cap nello svolgimento dell'attivita agricola. Lawgnento del pagamento
disaccoppiato maggiorato € piu efficace ed effidatell'attuale “indennita
compensativa”, prevista dall’Asse 2 della politidasviluppo rurale, in
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guanto garantisce una maggiore semplicita e certeelt erogazione. Inol-
tre la gestione a livello comunitario assicura oeragjta di applicazione su
tutto il territorio del’UE, eliminando l'incertezze la diversita di tratta-
mento delle diverse scelte nazionali e regionali.

Misura A3: Produzione di beni pubblici differenziegrritorialmente.

I PUA disaccoppiato e regionalizzato, anche asdéocd una maggio-
razione “graduata” per le aree con handicap e ibguilaturali, non € in
grado di tener conto delle specificita e delle esig locali, che rappresen-
tano la diversita e la ricchezza dei territori dedagricolture europee. Basti
pensare alla grande diversita dell’agricoltura paeoe italiana, dalla Lap-
ponia alle Fiandre, dall'isola di Creta al Deltd Be, dagli oliveti secolari
della Puglia alla viticoltura montana delle Cingtegre in Liguria.

La produzione di beni pubblici differenziati teotiialmente deve essere
compensata con pagamenti agroambientali e silvaeantadi, contrattati
territorialmente, tali da indurre o premiare contporenti specifici, mirati a
soddisfare i fabbisogni territoriali con politickelettive, nella logica della
sussidiarieta.

Misura B1: Produzione di alimenti, adeguamento 'dé#rta e promo-
zione di filiere organizzate.

Le specificita del settore agricolo, che rendorfficile il rapporto tra
I'agricoltore e il mercato, sono numerose: bassatieita dell’offerta nel
breve periodo e conseguente incapacita di prograentimdferta in funzio-
ne della domanda, con la conseguenza delle freiquesi di mercato;
struttura atomistica dell’offerta e conseguenteittimento da parte degli
altri anelli della filiera, dove la domanda € pioncentrata; rigidita della
domanda al prezzo, che causa fluttuazioni inegidtealtri settori; rigidita
della domanda anche nei confronti del reddito, phealizza I'agricoltura
nello sviluppo economico; stagionalita dei flusspaduzione.

Queste specificita del settore agricolo sono benpeensibili per la col-
lettivitd (come confermano i risultati di Eurobaretmo) e giustificano una
politica agricola nell'interesse sia dei produttciie dei consumatori, al fi-
ne di stabilizzare i prezzi agricoli alla produzoa i prezzi alimentari al
consumo. L'intervento della politica agraria cortseanche di limitare gli
effetti negativi della speculazione sulle commodigricole. Gli strumenti
della vecchia politica di garanzia (prezzi fisgagventivamente, dazi, con-
tingenti, sussidi all'esportazione, tasse all’etgmone, ammasso pubblico,
guote,set asideecc.) hanno mostrato tutti i loro limiti e nomsopiu ap-
plicabili nella prospettiva dellUE-2020. Tuttavi@biettivo della stabiliz-
zazione dei prezzi e dei mercati rimane ancoralatuna richiede nuovi
approcci operativi. Anziché la vecchia politicagdiranzia, la nuova politi-
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ca deve favorire gli strumenti di regolazione dercati gestiti direttamente
dagli operatori economici, sostenendo il protagowigelle imprese agri-
cole e agroalimentari, attraverso la concentrazaaibofferta, il migliora-
mento del rapporto tra produttori e primi acquirémmite la cooperazione,
I'associazionismo, l'interprofessione.

La Politica per i sistemi agricoli e alimentari IléE promuove le filie-
re organizzate, in modo da creare relazioni staltilaverso forme associa
tive dei produttori (imprese agricole aggregate@parative di conduzione,
cooperative di trasformazione e commercializzadiamelei consumatori
(cooperative di consumo), finalizzate alla stabdizione dei prezzi agricoli
alla produzione e dei prezzi alimentari al consumo.

A tal fine, uno strumento della Pac finalizzatorarpiare gli agricoltori
che commercializzano i loro prodotti nell’ambitoudia filiera autogestita &
in grado di stimolare gli agricoltori che si orgazano per migliorare il
funzionamento del mercato e la stabilizzazionepitezzi agricoli, anche
tramite il trasferimento di informazioni ai consuima su una serie di a-
spetti quali la qualita, le caratteristiche deidatti e i metodi di produzione.

Un esempio di politica che va in tale direzioneueltp del cofinanzia-
mento dei Programmi Operativi delle Organizzazabsi Produttori e delle
Imprese agricole aggregate. Questo strumento,|@inge in vigore per il
settore degli ortofrutticoli freschi, puo esserdess agli altri settori
dell'agricoltura. 1l sostegno della Pac potrebbsees fissato ad una ade-
guata percentuale del valore della produzione cawciaizzata dalle Or-
ganizzazioni dei Produttori; I'obiettivo & la contezione dell’offerta, fi-
nalizzata alla stabilizzazione dei prezzi agricalimiglioramento del fun-
zionamento del mercato e delle filiere e alla dicalzione dei prodotti. Le
azioni messe in atto per le suddette finalita joiteeo essere cofinanziate
dai produttori, come gia avviene oggi per il Fomi@sercizio delle Orga-
nizzazioni dei Produttori ortofrutticoli.

Misura B2: Interventi e regolamentazione dei meradivello europeo.

La gestione della volatilita dei mercati e la prid@e contro le crisi di
mercato richiedono il mantenimento di alcune poidéi di mercato gestite a
livello comunitario. Non si tratta del ritorno al@cchia politica di garan-
Zia, piuttosto il mantenimento di alcune reti diusezza e I'introduzione di
nuove politiche di gestione dei rischi tramite stamti assicurativi.

Tra le reti di sicurezza gestite a livello comundgaconservano la loro
utilitad il controllo delle importazioni, il mantemiento di alcune forme di
intervento in situazioni di crisi grave e la ges@alegli stock. Una politica
del tipo qui proposto pud comportare anche l'intriidne di misure di sta-
bilizzazione da attivarsi soltanto occasionalmémigrcostanze eccezionali
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(una politica questa per la quale la PAC e I'UE hanesperienza, ma che
consentirebbe di impegnare risorse in modo effteieswlo saltuariamente,
nelle circostanze specifiche in cui ce ne fosseduie).

Misura B3: Ammodernamento, innovazione e capital@np nei siste-
mi agroalimentari e rurali.

La debolezza strutturale dell’agricoltura, i ragpoontrattuali squilibra-
ti nelle filiere a danno soprattutto degli agricoitnella distribuzione del
valore e dei consumatori nella determinazione dei#, le difficolta del
ricambio generazionale, I'incapacita di generardlusso autonomo di in-
novazione e progresso techico, sono fenomeni sgieddl settore agricolo
e dei territori rurali.

Il sostegno alla competitivitd complessiva deiesistagricoli, alimenta-
ri e rurali del’Unione Europea e fondamentale pewovere le debolezze
specifiche. Una Politica per i sistemi agricolilien@ntari che intenda usci-
re dalla logica assistenziale deve promuovereilago di imprese agrico-
le e agroalimentari sempre piu competitive, ovveapaci di rapportarsi
con il mercato. Analogamente per i territori ruralieve promuovere
'azione degli attori locali che operano nella pomione territoriale,
nell'integrazione intersettoriale, nel miglioramemella qualita della vita e
nella creazione di imprese nelle aree rurali.

A tal fine, per le imprese agricole e agroalimen&anecessario un flus-
SO costante e permanente di incentivi selettiviamiinodernamento,
all'introduzione di innovazioni, alla qualificaziendelle produzioni, alla
crescita del capitale umano e al ricambio genenak) gia presenti at-
tualmente nell’Asse 1 della politica di sviluppaaie. Analogamente, per
le imprese e gli attori dei sistemi rurali, € utileseguire con la politica di
incentivazione alle filiere territoriali e/o contiiacollettivi tra gli attori del
mondo rurale a livello territoriale, compresa laaisificazione e la crea-
zione di microimprese, gia presenti attualmentéAsde 3 della politica di
sviluppo rurale. Particolare importanza a quesiaardo ha l'introduzione
di forme di premialita volte a favorire in ogni foa I'aggregazione delle
imprese, nel territorio e nelle filiere.

10. Le caratteristiche peculiari di una nuova poliica agricola per
il dopo 2013

La nuova Politica per i sistemi agricoli e alimentiel'UE deve posse-
dere congiuntamente tante caratteristiche. Essa: @ssere capace di ri-
spondere ai molteplici obiettivi assegnati dal mmadricolo e agroalimen-
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tare (stabilizzazione dei redditi e dei mercatficefnza delle filiere, svi-

luppo rurale), dai contribuenti (produzione di bpuabblici) e dai consuma-
tori (sicurezza alimentare, prezzi ragionevoli ahgumo); fornire una ri-
sposta specifica alle diverse tipologie di destiriaimprese professionali,
imprese part-time, imprese di sussistenza; ess@a&ce di adattarsi alle di-
verse tipologie territoriali, che rappresentano ugiande ricchezza
dell’'Unione Europea; affrontare problemi di natsra strutturale che con-
giunturale; integrarsi con le altre politiche coritarie, in particolare con la
politica di coesione, ma anche con la politicaaleiterca, la politica am-
bientale, la politica energetica e cosi via.

Per queste ragioni gli strumenti devono essersili¢is mirati, polifun-
zionali, integrabili, efficienti ed efficaci. Nellstesso tempo, ogni misura
va rapportata ad uno specifico obiettivo. E attrswda somma complessi-
va dei singoli interventi che si realizza il sostegomplessivo alle impre-
se, alle filiere e all'intero settore.

Nel quadro degli obiettivi congiunturali, essa deiagpondere alle esi-
genze di stabilizzazione dei mercati, soprattudioperiodi, come l'attuale,
caratterizzati da forti crisi di mercato. A questmpo sono dedicate, prin-
cipalmente, le misure B2 e B3. Anche il pagameitaatoppiato della mi-
sura Al che risponde agli obiettivi ambientali eialy, puo contribuire alla
stabilizzazione dei redditi, che €& fondamentale pemantenimento
dell’economia agricola nel breve periodo.

Inoltre la Politica per i sistemi agricoli dell’'Ugeve affrontare i fabbi-
sogni di innovazione, di ricambio generazionale axmodernamento del-
le filiere e deve creare le condizioni per lo sppo duraturo delle zone ru-
rali (politica strutturale). A questo scopo, somalidate le misure B3 e tutte
le misure A. Le prime migliorano il funzionamentei énercati, favorisco-
no l'adeguamento infrastrutturale e organizzatietambiente in cui ope-
rano le imprese, rimuovono le difficolta del ricambenerazionale in agri-
coltura. Le seconde mirano al mantenimento deetemr rischio di abban-
dono, mentre nelle regioni piu fertili assicuramdagricoltura meno impat-
tante sul’ambiente. In altre parole, il mix di mnie assicura un’agricoltura
competitiva e sostenibile nel lungo periodo.

La Politica per i sistemi agricoli e alimentari I[léE, qui proposta, i-
dentifica una serie di strumenti coerenti con ihgipio di sussidiarieta, in
base al quale la definizione e la gestione viemdtawall'entita territoriale
amministrativa piu vicina ai cittadini (gli Statiembri e le Regioni), men-
tre viene esercitata dai livelli amministrativi smori (Unione Europea)
solo se questa puo rendere il servizio in maniarafficace ed efficiente;
solo se assicura, in altre parole, un “valore aggiteuropeo”. Per queste
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ragioni, alcune misure sono a regia comunitariantrealtre sono a regia
congiunta: comunitaria, nazionale e/o regionale.nisure Al, A2 e B2
sono tipicamente a regia comunitaria, in quantoors@o il principio della
sussidiarieta, gli obiettivi di tali misure non poso essere sufficientemen-
te realizzati dagli Stati membri e possono dunquaptivo delle dimensio-
ni o degli effetti, essere realizzati meglio a liweeomunitario (come previ-
sto dal Trattato dellUE).

Una politica a regia comunitaria non &, tuttauwagiado di tener conto
delle specificita e delle esigenze locali, perdmira essere completata ter-
ritorialmente con gli interventi a regia mista (agmitaria e nazionale e/o
regionale), tali da indurre o premiare comportamsgpecifici, mirati a sod-
disfare i fabbisogni territoriali con misure sela#t nella logica del modello
attualmente vigente per la politica di sviluppoatar Per questi motivi, le
misure B1, B3 e A3 — Produzione di beni pubblidfeitenziati territorial-
mente — devono svilupparsi da indirizzi a livellonwnitario, ma la loro
implementazione e la loro gestione deve prevederampio ruolo degli
Stati membri e delle Regioni.

Fig. 3 — Una proposta di massima per la distribuaalelle risorse tra i macro obiettivi e
misure nella politica per i sistemi agricoli e akmtari del’UE

Al - Beni pubb . L
europei; 30% A Beni pubblici

: \ A2 - Handicap; 10%

A3 - Beni pubb

B3 - Innovazione; differenz; 10%

25%

B1 - Filiere e offerta;
B2 - Stabilizz 15%
mercati; 10%

B. Competitivita

La questione del finanziamento delle politiche el connessa del co-
finanziamento, € una delle questioni aperte neatttb sul futuro della
Pac. Nell'ipotesi di un superamento della logicadie pilastri, le compe-
tenze, le procedure e il regime di finanziamentsspao essere differenzia-
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ti in relazione ai diversi obiettivi e alle diversesure. In linea di principio,
le misure a regia comunitaria sono orizzontalpaigdono a interessi euro-
pei e, pertanto, sono finanziate totalmente daibda Europea: di questo
tipo sono le misure Al, A2 e B2. All'opposto, lgralpolitiche sono cofi-
nanziate dagli Stati membri, nel caso della prosheidi beni pubblici, e
cofinanziate dagli Stati membri e dalle impreseaasio di politiche finaliz-
zate alla competitivita.

La figura 3 raccoglie una proposta complessivagdirtizione delle ri-
sorse di bilancio tra i due macro obiettivi e lersésure proposte in questo
articolo. Ovviamente si tratta di un tentativo dirfire una qualche quanti-
ficazione sulla quale imbastire il confronto e ¢amuale entrare in ulterio-
ri dettagli.

11. Considerazioni conclusive

Completata la riforma Fischler cotHiealth Checkil dibattito sul futuro
della PAC, come ampiamente documentato in quettmlar, si € arrestato
e ha attraversato una lunga fase di stallo in attkedle elezioni europee,
dell’'entrata in vigore del Trattato di Lisbona dlaenomina della nuova
Commissione. Dopo la lunga pausa, esso & ripraseigore e impegno. E
indubbiamente merito del Commissario Ciolos I'aerescato questa ac-
celerazione, aprendo una breve ma intensissima dasensultazione e
mettendo a calendario una serie di appuntamentidiaati che consentira
di arrivare alle proposte di regolamento alla filedla primavera 2011.

E cosi che, da relativamente poco tempo, il diloastillla riforma della
PAC si é riacceso e non passa settimana che nualisi& nuove proposte
vedano la luce. Si fa fatica addirittura ad essggtornati. Alcune conside-
razioni comunque sembrano acquisite e attorno ad sisconcentra gran
parte dei documenti e le proposte, tanto che, plia wiversita delle posi-
zioni e degli accenti, si direbbe che i tanti citmtti convergano in una di-
rezione che li accomuna: la dotazione di spesaagrdiminuira certamen-
te; questo influira soprattutto sui livelli del @agento unico, riguardo al
quale il calcolo su base storica verra sostituga@dalche forma di regiona-
lizzazione; la politica agricola tendera a conaansirsui beni pubblici (me-
no chiare sono le modalita e gli strumenti della lgalorizzazione); sara
necessario introdurre alcune forme di interventttevad assicurare mag-
giore stabilita nei mercati. Non molto di piu vietetto.

L’impressione complessiva € che, nonostante I'impedjelaborazione
muova su strade gia battute, proponga soluzionsgéimentate e manchi
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uno sforzo rivolto a trovarne di nuove. Il temalaeompetitivita in parti-
colare (nel quadro di una visione sistemica comemposto), pur centrale
nel document&trategy Europe-2026 che legherebbe la politica agricola e
agro-alimentare alla strategia europea per usaita drisi economica favo-
rendo sviluppo e occupazione, € molto spesso trasce trattato ridutti-
vamente senza immaginare, come invece qui Si pepommpegnare an-
che consistenti risorse nella sua direzione.

La posta in gioco &€ enorme, anche se spesso ndoraeainsia piena
consapevolezza. Se questo processo dovesse #tawdaon concludersi
positivamente, sul tavolo parallelo della riformel Gilancio mancherebbe
un fondamentale contrappeso alle reiterate riohigstina sostanziale ridu-
zione del bilancio della PAC. Tante altre politicpere necessarie e urgen-
ti in Europa, infatti, chiedono maggiori risorsache in relazione alle nuo-
ve priorita dettate dalla crisi economica e finanai.

In questi tempi di ristrettezze finanziarie e dsg@atissime manovre di
bilancio a carico dei cittadini, il rischio & chreel tavolo del confronto con
le altre politiche dell’'UE, la proposta di rifornaella PAC sia interpretata
come un ulteriore tentativo di muoversi nel sensitacconservazione dello
status quo per minimizzare i cambiamenti o attemlianpatto redistribu-
tivo di nuove scelte. Questo atteggiamento non @vawuNel passato ha
consentito la conservazione della vecchia PAC altyri piu ottimistica
previsione. Ma oggi potrebbe essere suicida eeaprio scontro sul bilan-
cio tra interessi agricoli e non agricoli dal qugricoltura potrebbe u-
scirne sconfitta. E quindi tempo di avanzare prtgaosraggiose di una ri-
forma della PAC che non sia soltanto di facciagche ne investa la sostanza.
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