Franco Sotte

Dalla PAC alla CARPE: a che punto si amo?

Introduzione

C’e una macroscopica contraddizione, che influisce da tempo sul
confronto specialistico e politico in materia di riforma della PAC evdicadi una
politica di sviluppo rurale in Europa.

Da una parte, sta I'esigenza dell’'UE di attrezzarsi a affrontaraameg|
problemi individuati dai TrattatPromuovere (...) uno sviluppo armonioso,
equilibrato e sostenibile delle attivita economiche, un elevato livello di
occupazione e di protezione sociale, la parita tra uomini e donne, una crescita
sostenibile e non inflazionistica, un alto grado di competitivita e di convergenza
dei risultati economici, un elevato livello di protezione dell'ambienté ed
miglioramento della qualita di gst'ultimo, il miglioramento del tenore e della
qualita della vita, la coesione economica e sociale e la solidarieta tra Stati
membri” *.

Le parole chiave sono evidentbnvergenzacoesionesostenibilita
solidarieta, occupazione, ambientduovere I'Unione nella loro direzione e tanto
piu rilevante, quanto piu si approfondisce, con l'allargamento, il divario tra
regioni ad avanzato livello di sviluppo e regioni in ritardo. Nella stessziatie
spingono la pecezione dell'impatto e il rivelarsi delle opportunita
dell'inserimento dell’Europa in un sistema di relazioni politiche e economiche
internazionali ben piu consistente che in passato. Quanto poi alla coesione
econonica e sociale, i Trattati precisano chie particolare la Comunita mira a
ridurre il divario tra i livelli di sviluppo delle varie regioni ed il ardo delle
regioni meno favorite o insulari, comprese le zone rtifali

Dallaltra parte, sta I'esigenza di mettere ordine nell’apparate dell
politiche sulle quali fin qui 'UE si e retta. Un sistema caratterdat profondi
squlibri e da forti radicamenti di interessi e rendite di posizione congesdael
tempo, a fronte dell’esigenza di servire con risorse adeguate le nuove funzioni
dellEuropa. E’ evidente che siamo nella prospettiva di grandi e complessi
cambiamenti, che vanno realizzati con decisione e gradualita, senza featture
penalzzazioni per coloro che le stesse politiche europee avevano orientato in
passato,imanendo nei limiti delle modeste dotazioni finanziarie dellUE e della
disponibiita degli Stati membri ad impegnarsi verso di essa, integrandosi con le
politiche nazionali che sono e mantengono una dotazione di risorse maggiore

! Unione Europea, Versione consolidata del Tratthwistituisce la Comiita Europea,

24.12.2002 Gazetta ufficiale delle Comunita Europee C 325/38,ar

Z Ibidem Titolo XVII: “Coesione economica e sociale”, &8

£’ il caso di ricordare che il finanziamento coegsivo riservato all’UE & atenuto nei limiti
dell'1,24% del PIL della Comunita. Ben poco, corostene giustamente la Commissione, se lo si
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Tutto cio nella consapevolezza della complessita dei cambiamenti e iquimai
prospetiva di medielungo temine.

La maggiore contraddizione in questa situazione risiede nella politica
agricola, il cui peso é del tutto sovradimensionaspetto all’effettivo contributo
del settore nella formazione del prodotto lordo europeo e all'occupazione.
L’espressione piu evidente di questa sproporzione e nella quota di spesa che
questa wlitica ancora conserva nel bilancio finanziario dell’'Unione (43% circa).
Essa si connette al ruolo fondativo che latpa agricola ha assunto fin
dall'inizio dell’esperimento europeo: il Trattato di Roma del 1957 sarebbe st
niente di piu che un accordo im@zionale come tanti, se ad esso non fosse
seguita nel 1958 la Conferenza di Stresa e non si fosse dato avvio, con la PAC,
alla definizione e alla messa in opera di una vera politica europea: ] snjm#
dire, per trent’anni,iho alla definizione della politica strutturale alla fine degli
anni Ottanta’.

Sulla PAC si € costruita I'Europa. Il suo sistema istituzionale, le sue
prassi, il suo glossario sono in grande misuraidine e derivazione dalla PAC.

In virtu di questa condizione, la PAC influenza ancora oggi le vicende europee
ben oltre i suoi domini settiali: si pensi al ruolo del pacchetto agricolo
nell’allargamento, née relazioni commerciali internazionali, nelle politiche della
concorrenza, nella cooperazione allo sviluppo.

Questi due fattipeso preponderante eruolo fondativo, influenzano e
condizionano in particolare le aree piu contigue alla dimensione settoriale
agrioola: la politica di sviluppaurale e tra queste, come lo sono anche, per
esempio, quella ambientale e quella della sanita degli alimenti. Codicché
confronto politco inerente alla messa a punto e alla realizzazione di una politica
di sviluppo ruele in Europa si svolge con grande prevalenza sui tavoli agricoli,
dove piu conistenti sono gli interessi in gioco e le risorse a digpase. Cio
del tutto naturale ed € un bene che il mondo dell’agricoltura dia il proprio
contributo all'individuazione di un strategia per lo sviluppo rurale. Ma questa
circostanza puo produrreltierilevanti distorsioni. Specie se il confronto non si
apre all’'esterno e non si coglie la dimensione piu generale della questidag rura
in relazione ai grandi obiettivi comunitari: la coesione econosamale,
I'allargamento e l'integrazione, la salvaguardia del territorio eataliiente, il
coordinamento dello spazio europeo.

Sono evidenti qui le responsabilita della comunita sidieatnel fornire
letture e analisi non condizionate né dalle dimensioni settoriali diefjels
specializzazioni, né dalle vicende della congiuntura politica, nella quale
prevalgono necessariamente pressioni e interessi contingenti. E’ un compito
questo che imsste in particolare gli econasti agrari.

Questo lavoro, che costituisce un tentativo di leggere il processo di
riforma della PAC in questa prospettiva, si divide in due parti. In una prima parte,
esso affronta la questione della ruralita e dello sviluppo rurale, tentandardi usc
dall’ambito speciattico dell’economia e della politica agraria e cercando spunti
nella riflessione strategica piu complessiva sullo sviluppo@omo europeo e

confronta con il 47% del PIL che inmplesso gli Stati membri riservano a se stessifgnegndo
conto del ventaglio molto maggiore di fuozi.
* Si consideri che, ancora nel 1985, il peso deN& Rel bilancio comunitario era pari al 72,8%.
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per la soluzione degli squilibri regionali, cosi come sulla buomaiaistrazione
delle sue risorse spaziali e territoriali. E’ una analisi che deve ¢en&r dei
caratteri evolutivi che influenzano i rapporti spaziali in relazione ai psia#
globalizzazione, all’emergere di nuovi bisogni e all'influenza delle nuove
tecnologie (specie nel campo delle comunicazioni). L'obiettivo finale dtgues
parte deldvoro e consentire una valutazione complessiva di come il corpo delle
politiche regionali e di coesione in particolare fornisca oggi e in prospettiva
soluzioni e procedure in materia di ruralita e di sviluppo dei territcadiru

In questo quadro generale e in questa lettura territoriale dello sviluppo,
la seconda parte del lavoealedicata a ricostruire pur sommariamente il pgece
evolutivo della PAC negli ultimi venti anni, con particolare riferimento alle
riforme piu recenti, per valutare come il contributo dell’economia e della politica
agraria sia (0 non sia) stato coerente in Europa con i disegni e le aspettative piu
complessive.

Il paragrafo conclusivo sara dedicato infine ad un bilancio complessivo
dell'intero percorso compiuto.

La questione rurale nell’ambito delle problematiche
regionali in Europa

La giusta collocazione della tematica dello sviluppo rurale in Europa va
cercata innanzitutto analizzando le peculidazioni che caratterizzano i rapporti
tra centro e periferia: tra regioni centrali, tradizionalmenthee ad alta
concentrazione di popolazione e regioni periferiche, talvolta addiritturadii bor
dell’'Unione, generalmente in ritardo di sviluppo e a piu bassa densita
demograifta. Se si congiungono con dei confini ideali le citta di Londra, Parigi,
Milano, Monaco e Amburgo si ha un pentagono, il cuore dell’Unione. In
quest’area, che rappresenta il 20% della superficiedesi 40% della
popolazione, si produce il 50% del Pil e si concentrano pressoché tutte le funzioni
globali del’UE. Con I'allargamento, le aree esterne al pentagono si estemolera
notevolmente e si amplieranno le disuguaglianzgatti, il rapporto tra la media
del PIL pro cajie in Standard dPotere dAcquisto (SPA) tra le prime e le ultime
dieci regioni NUTS2 che eaoi a 2,6 nellUE15, diventa 4,4 nellUER5 e passa a
6,0 nell'ipotesi del’UE27, allargata anche a Romania e Buldaria

E’ evidente che la convergenza economica e sociale, gia asse portante
della politica di coesione dellUE, si impone ora come fulcro di tutta la sua
iniziativa. Qui si inserisce la relazione tra rurale e urbano. Una relazione che ha
vecchie e nuove determinanti e che merita di essere bene analizzhiaeadei
cambamenti intercorsi nel f@po.

In passato la citta, forte dei vantaggi agglomerativi e della propria
centralita, era il luogo privilegiato della bellezza, della produzione Sodanti
artisica e culturale, del buongoverno e deltausezza, dell'identita e della
diversita. La posizione geografica centrale, accompagnandosi alla congstente
crescente itnensione demografica, le garantiva un complesso di opportunita in

® Si ricordi che l'allargamento rappresenta soltantanodesto 7% di aumt del PIL, a fronte di
una crescita del 28% della popolazione e del 43% depeficie
® Dati riferiti all’anno 2000.
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termini dieconomie di agglomerazione e di vantaggi posizionali. La campagna
era condizinata invece da una uniforme ed omologante condizione di ritardo e di
dipendenza, a causa della lontananza dal centro, della inaccessilglita, de
svantaggi climatici, della povera dotazione infrastrutturale e tecnologica.dtaque
condizione, la rudita (contenitore pressoché esclusivo divité agricole,

essendo escluse all’epoca tutte le altre) era ineluttabilmente il luodsdgio
economico e sociale. Il suo sostentamento dipendeva sostanzialmente dalla
redistribuzione operata a senso unico, dal centro versoifarfgrcon la politica
agrarid. In cambio la campagna, in un rapporto di subordinazione alla citta, dove
si concentrava peraltro la progtda delle terre, assicurava alla prima, assieme alla
rendita agraria, la sicurezzaraéntare, lavoro a basso costo, all'occorrenza
fanteria per gli eserciti. Questa condizione di ineluttabile dipendenza,
caratteristica di un lungo passato é sopsuta fino di recente nell’Europa
Occidentale, ma ormai e finita, e una sua testimonianza residua ameora,

con una qualcheiffusione, solo in alcune regioni dei nuovi Stati membri el

Un nuovo sistema di relazioni si € invece instaurateestendera anche
nellEuropa dell’Est ben presto. La citta, infatti, con I'industrialzzaae prima e
la terziarizzazione poi, € esplosa nelle sue dimens#mi.standardizzata nella
forma. | costi di concentrazione sono diventati spesso insostenibili. Essa e
diventata il luogo del miessere, del congestionamento, dell’insicurezza,
dellisolamento. L’'omologazione si € impaditana tal punto delle citta, che sono
diventate per molte attivita umane il luogo da cui fuggire se e appenailgossib

D’altra parte, le aree rurali, ceduta la popolazione insoce I'esclusi
vita agricola, hanno perso il carattere omologante della rutaliiaarid e della
marginalita. Alcune hanno avviato esgnze di sviluppo fondate sull'artigianato
e la piccola impasa, che talvolta si sono cosi bene consolidate da affrontare con
successo la competizione internazionale: e il caso ad esempio défi distre
manifaturieri di piccola e media impresa di molte aree rurali d’Europa e
soprattutto dell'ltalia del NorEstCentro (NEC). Altre si sono orientate verso lo
sviluppo turistico e la valorizzazione delle proprie risorse culturalickyr
paesaggistiche e ambientali. Altre ancora verso la valorizzazione industrial
commerciale delle proprie produzioni tipiche e la qualita dei propri praaotti
servizi (alimentari e non).

Questi processi sono stati il risultato, ormai ampiamente studiato, del
concorso di fattori dello sviluppo di carattere sia endogeno che esogeno. Tra
questi ultimi: i cambiamenti tecnologici hanno giocato un ruolo cruciale:
attenuando i condizionamenti dellistdnze fisiche, consentendo produzioni
economicamente convenienti, anche su piccola scala, e valorizzando le economie
di scopo. Allo stesso modo, la crescita dei redditi e i sempre piu rapidi
cambiamenti della domanda hanno spinto a sostituirectshieeproduzioni
standardizzate, con nuove produzioni personalizzate, dense di innovazioni non
codificate, per la produzione delle quali la aree rurali hanno scoperto diwaver
vantaggio competitivo nelle proprie conoscenze ridondanti, neigarl “faccia
a faccia”, nella capacita di apprendimento. |l successo di queste espeérisaro

" Tant'é che alla politica agraria venivano affidate solo funzioni settoriali di sostegno di
mercato e di miglioramento strutturale, ma anche fomiziedistritutive e sociali, dirette a
migliorare il welfare nelle aree rurali.
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frutto della maggiore fisibilita, del polimorfismo e della caratteristiesitienza
delle aree rurali, a fronte della rigidita dei vecchi sistemi orgatiia, tipici degli
ambienti ad alta udmizzazione, dei sistemi di fabbrica e delle organizzazioni
tayloristicofordiste.

Naturalmente solo alcune aree rurali hanno saputo (o potuto) cogliere i
benefici dell'inversione di tendenza. Le altre sono ancora indietro, comat® m
aree del nostro Mezzogiorno. A volte per i limiti delle proprie capaniiagene.
Altre volte per i piu sveri condizionamenti fisic@ambientali. Altre ancora per
I'incapacita di darsi una strategia di mobilitazione delle risorsepodizione o
per le politiche sbagliate. Ma il senso e chiaro. La relazione teaaidbrurale si
gioca ormai su un piano di maggiore equilibrio. La prova piu evidente e nella
perdita genedlizzata di popolazione delle grandi citta e nell’inversione
demografica in molte aree rurali, specie in quelle meglio dotate dal puntdedi vis
dei colle@menti e dell’attrattivita ambient&leCosi, le relazioni economiche,
sociali e culturali, che un tempo erano unidirezionali e di dipendenza saill'ass
cittd-campagna (e giustificavano ampiamente una politica agricola di
redistribuzione in senso inverso), sono oggi multidirezionali e legano i centri
minori tra loro, anche senza passare per la grande citta.

D’altra parte, nel tempo, la storica unitarieta tra luoghi di residenza, di
lavoro e di consumo si e perduta. Non solo si possono avere piu luoghi di
residenza e di lavoro (per non dire dei luoghi di consumo), ma residenza, lavoro e
consumo possono svolgersi in luoghi completamente differenti, distribuiti tra
urbano e rurale, in contestiagalmente anche molto lontani.

Il rapporto tra urbano e rurale si realizza peraltro ormai in base ad una
piu chiara relazione di interdipendenza e mutuo scambio di servizi. Le aige rur
nelle quali vanno giustamente comprasche i paesi e le citta piccole e medie
che esse contengono, contribuiscono non piu soltanto all’approvvigionamento
adimentare, ma forniscono anche soluzioni residenziali e turisitceative,
vantaggi insediativi per i sistemi di piccola e medigriesa industriale e terziaria,
servizi ambientali e paesaggistici, biodiversita, acqua e, in misura mesaache
energia riproducibile e pulita, nelle forme piu disparate: solare, eolica,
idroelettica, da biomasse.

In sintesi, mentre la linea di demarcazione del confine tra rurale e urbano
sfuma e le due realta si compenetrano reciprocamente, la relazioneunzdeo
si caratterizza sul piano di una pitngia complessita e interdipendenza, tanto da
richiedere strategie comuni e politiche ingra dimensione regionale.

Storie di successo e ruolo dell’agricoltura

Le storie di successo indicano quali sono i fattori chiave dello sviluppo
rurale, che in questa accezione piu generale € niente di piu che un caso particolar
dello sviluppo regionale e locale. Essi risiedono nell’interazione tra impres
sdtori produttivi, isttuzioni e territorio, facendo leva sui caratteri latenti specifici.
Detto cio le soluzioni possono (e devono) essere differenti adattandosi ai

8 Solamente per riferirsi ad alcuni casi, le prinezilcitta in Italia nel trentio 19722001 hanno
perso due milioni di abitanti (passando da 10 al@®mi), mentre in Francia, tra il 1975 e il 2000,
territori definiti “rurali” hanno guadagnato 500Imabitanti.
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differenti contesti territoriali e alle specifiche risorse stmatli e infrastrtturali,
storicoambientali, sociali, umane. Le aree rurali soncetbffiti in particolare in
termini di accessibilita, di valenza turisticesidenziale, di fertilita dei suoli e di
presenza di prodotti tipici, di presenza ddirioni storicoeartistiche, ecc.

Il problema e come muovere gli interessi verso un onteznormativo e
comportamentale comune e una comune agenda politica. Come costruire e
migliorare il capitale relazionale sia in rifierento allagovernancenterna
all'area, sia con riguardo alla propria capacita di attrazione skaliteo di
domanda, inveahenti, spesa pubblica. La sfida € dunque, prima di tutto,
organizzativa.

Compito delle politiche di sviluppo rurale € allora di agire sulle
precondizioni per questo rilancio organizzativo: puntando sulla rimozione o
I'attenuazione delle barriere fisiche (trasporti efficienti,defaunicazioni, reti
energetiche), la crescita del daje umano e sociale (formazione e creazione di
una rete istituzionale e ammstrativa efficiente) per mettersi in condizione di
produrre innovazione e di usare in modo sostenibile il khow esistente e le
nuove tecnologie.

Cruciale, in questa situazione, € la messa a punto nelle aree rurali di un
adeguato sistema di servizi per la popolazione e le imprese, adattato alle
peculiaita della nuova distribuzione di funzioni sul territorio. Non di rado, infatti,
I'esodo della popolazione, conseguente alla ristrutturazione agricola e in
mancanza dilternative occupazionali in loco, si € accompagnato alla
soppressione o centralazione di sevizi essenziali per la qualita della vita e lo
sviluppo: presidi sanitari, uffici postali, attivita commerciali enaimistrative,
servizi di trasporto, di manutenzione o di fornitura energetica. Non c’é nessuna
visione conservativa in questa affermazione. Non si tratta di conservaee la pr
esistente logtica dei servizi, nelle vecchie localizzazioni. Si tratta invece di
riorganizare la loro distribuzione sul territorio, in relazione alla nuova
distribuzione dei bisogni e alle nuove tecnologie a disposizione, con una visione
unitaria del territorio, in una accezione flessibile e integrataiteder e urbano,
che non provochi squidri, né pericolose condizioni di congestione, da un lato, e
di isolamento, dall'altro.

Nella prospettiva ora delineata é evidente che la definiziochwidile”
ed il concetto di “ruralitd” vanno ben oltre I'agricoltura e la sola campagna
D’altra parte, I'evidenza empirica in tutto I'Occidente ed anche aede
maggiormente dotate sotto il profilo agricolo, come quelle statunitensi, dinnostra
limiti di un approccio settoriale, fondato esclusivamente sull’agricoltura. Non solo
esso non e in grado di produrre sviluppo duraturo e sostenibile. Ma spesso si
accompagna a fenomeni di ulteriore caduta di popolazione, perdita di servizi
collettivi, invecchiamento, emarginazione, specie se la sua tenuta fa leva soltanto

°Si calcola che in Francia, che pure possiede émmale agricolo pit grande d’Europa, il 90%
delle famiglie che risiedono nelle aree rurali onlge nesuna attivita agricola e che in nessuna
regione gli occupati in agricoltura pes nell’occupazione totale piu del 20%.
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sulla protezione dei prezzi agricoli e su politiche agricole di solo tnafeto
non finalizzae e genericamente rivolte a sestre mercati e reddifi

Se peraltro I'enorme sostegno pubblico all’agricoftreome quello
della PAC, si concentra prevalentemente, comssspavviene, sull’agricoltura
delle commodities, prodotte con tecniche standardizzgigatintensivee
laboursaving questo genera aitittura ostacoli allo sviluppo rurale. Infatti,
questo tipo di agricoltura, da una parte, non € in grado di trattenere nelle aree
rurali lavoro e popolazione sufficienti a mantenere e motivare servizittolle
adeguati; e dall'altra, & causa di effetti negativi sul’ambiente e 8auggo,
produce diseconomie esterne sulle attivita eagmacole (ad esempio: turismo) e
crea conflitti con i residenti neagricoltori. Non a caso, dalle aree specializzate in
questo tipo di agricoltura fuggono, se possono, gli stessi #gricpreferendo la
residenza urbana e trasformandosi in pendolari all'inverso dalle citta, verso la
campagna. Va anche aggiunto che, salvo che nelle aree specificamente vocate,
dove sono evidenti i vantaggi competitivi anche nell'ipotesi di mercati
maggiormente liberalizzati, 'Européschia pesantemente nell’agricoltura delle
produzioni standardizzate e delle commodities a mercato mondiale.|pet$o i
congiunto della pressione competitiva dell'agricoltura estensive acaitalbgia
dei tradizionali esportati (USA, Canada, Australia, ecc.) e di taealelle
agricolture emergenti a costi del lavoro incomparabilmente bassi, I'igraco
europea puo vedersi di fatto cottiiea mettere ulteriormente sotto pressione
I'ambiente e il terribrio.

Altro é il rapporto tra agricoltura e sviluppo rurale nel caso in cui
I'agricoltura sia diversificata in relazione alle specificita eazoni locali, ai
rapporti di integrazione con gli altri settori e orientata verso laifomgtionalita,
le produzioni di quada e I'agricoltura di servizio. E’ una realta questa, che, oltre
I'apparenza, & gia profondamente radicata in Edfopadifferenza dell’agricol
tura delle commodities standardizzate, questa fornisce maggiori occasioni
occupazionali, ha la caratteristica di rispondere piu adeguatamente allestie
dei consumatori e dei contribuenti e riesce molto meglio ad integrdisi nel

19 M. Drabenstott (2003), “The New Frontier for U.SurRl Policy”, in: OECD;The Future of

Rural Policy From Sectoral to PlacBased Policies in Ruralr&as Atti della conferenza su: “The
Future of Rural Policy”, Sienatdly, 1112 July 2002.

1 Secondo le ultime stime, Tlotal Support Estimatél sostegno totale destto alle produzioni
agricole in termini di trasferimenti pubblici o siaggiorazbni si prezzo caricate sui consumatori)
€ stato pari nei paesi OCSE a 338 miliardi di Eneb2002, Fonte OECD (2003 gricultural
Palicies in OECD Couatries.

12 Dj particolare interesse a riguardo sono alcumiltati della ricerca IMPACT, svolta tramite una
indagine su 3264 imprese agricole professionaleirpaesi europei. “Per 17 soltanto delle imprese
agricole oggetto dell'indagine non si sono rilevimene di diversificazione nella direzionellbe
sviluppo rurale (...) Nella stragrande maggioranZkedeprese agricole (professionali) il reddito
d’'impresa dipende da una vasto ventaglio di forelta produzione di prodotti alimentari, ma
anche dall'ampliamento dell'attivita sia in sensotiaale deepeninyjche orizzontale

(broadening), oppure nella pluriattivita o nella introduziodienuove modalita per la riduzione dei
costi. In beve: la multifunzionalita non € soltanto un progettditico, essa € gia una realta diffusa
e ben caosolidata™ H.Oostindie, J.D.Van der Ploeg, H.RegtitFarmer’s experiences with and
views on rural development practices and processgtomes of a transnatial European

survey, in AA.VV. (2002), Living Countysides. Rural Dev@iment Processes in Europe: the
State of the ArtElsevier. (t.d.a.).
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sviluppo ruele. Non solo non produce conflitti, ma anzi promuove I'integrazione
tra esigenze degli agricoltori e dei non agricoltori nelle ared,rardra in un

positivo rappaoto con lo sviluppourale. L'agricoltura in questo caso non si
contrappone, ma si integra nello sviluppo delle altre attivita rurali, beareficne
sostanzialmente e restituendo i suoi servizi in un rapporto di parita. In ogni caso
neanche quest’agricoltura sarebbe in grado di produrre da sola le condiziani per
sopravvivenza delle aree rurali. Il suo sviluppo dipende, infatti, daligppo

rurale: dal quale deriva gran parte della domanda dei propri prodotti e seovizi e |
scambio, a reciproco vantaggio, dei fattori produttivi (capacita impreradéai
lavoro in particolare) e nel cui ambito svolge I'attivita di promozioneeste
proponendosi come veicolo di un marketing né di prodotto, né di settore, ma
complessivamente tétoriale.

Si valutera piu avanti se, e fino a che punto, il processo di riforma della
PAC in atto stia spostando risorse e soluzioni verso questa agricoltura. tlon € a
essa comunque, questo é certo, che si e rivolta la PAC tradizionale, né che si
rivolge la parte della PACttaale piu dotata di risorse.

L’analisi fin qui svolta meriterebbe altri approfondimenti, ma questi
condurrebbero oltre lo scopo di questo lavoro. Si puo allora rinviare all’ampia
bibliografia disponibile e tentare dspondere ad alcune domande cruciali: qual e
la percezione nell’'UE delle nuoveazioni territoriali, che emergono dall’analisi
fin qui svolta con particolare riferimento al rapporto tra urbano e rurale?l& qua
giudizio si puo esprimere sull’adeguatezza delle politiche in atto e dequredlsi
stanno delinando per il futuro?

Il disegno dellUE per la coesione e la conve rgenza

Se si cerca la risposta nei documenti europei (di analisi, valutazione e
normativi) inerenti alle politiche di coesione e strutturali, cosi cortle ne
esperienze delle iniziative comunitarie (LEADER innanzitutto, ma anche
INTERREG e le altre) o anche nella ri##&one che ha condotto alla produzione
dello Schema di Sviluppo dello Spazio Eurdp¢8SSE) si notera che 'UE
dispone di una chiara analisi dei problemi. Inoltre, nel corso del tempo, specie
dopo la riforma della politica strutturale del 1988 e I'unificazione dell'azione de
fondi strutturali per obiettivi strategici, I'UE ha consolidato una a#reb
coerente strumentazione. Evidentemente questo giudizio va condizionato alla
limitata dotazione diisorse a disposizione e ai condizionamenti del compromesso
tra interessi nazionali di cui il disegno delle politiche ha dovuto tener conto.
D’altra parte, nelle condioni date, come sistematicamente ripetuto, nessuna
buona politica europea di coesione e convergenza potra essere sufficiente, se non
sara accompagnata deexenti e complementari politiche nazionali.

L’impianto generale assume connotati comuni, consolidati nella prassi
dell'azione comunitaria, riconosciuti come regole di comportamento per l&azion
degli Stati membri: un programma di azione complessivo a base territoriale; una
visione territoriale ed intersettoriale dello sviluppo; concentrazione

13 European Commission (1999), ESPBuropean Spatial DevelopmentrBpective Towards
Balanced and Sustainable Development of the Teyridbthe European Unigrdocumento
approvato al Consiglio informale dei Ministri respaidi per la Pianificazione Spaziale, Biam,
Maggio 1999.
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addizionaita; partnership e ebnanziamento; approccio botteap nella
individuazione die strategie e nella messa a punto dei meccanismi di
implementazione; selezione delle attivita eleggibili in base progesteptati in
risposta a bandi pubblici; contrattualizzazione dell'intervento; azle in tutte
le fasi del processo: eante, in itinere ed egost.

Il recenteTerzo rapporto sulla coesione economica e sotialenferma
quanto gia emerso in precedenti valutazioniesfaustrategia complessiva ha dato
frutti positivi in termini di un vasto ventaglio di obiettivi comunitari: conveizge
economica deigesi della coesione; evoluzione positiva delle regioni
dell'obiettivo 1 nel loro insieme; crescita del PIL, delloccupazione la del
prodtttivitd superiori alla media europea; ammodernamento delle strutture
economiche e dei metodi di gestione; migliore governance a ligilonale;
cooperazione tra regioni a livelloreped®.

Una strategia verso la quale la Commissione Europea mostra di voler
ulteriormente orientare I'azione della Comunita nel prossimo futuro, rifutma
sistema degli obiettivi, intorno ad un impianto ridefinito di pridfitana
sostanzialmente confermando politiche e modalita diviateo.

Questo orientament®confermato e rafforzato anche sul piano
finanziario. Nelle proposte presentate recentemente dalla Commissione per le
nuoveProspettive Finanziarie 2002013 le risorse destinate a questa politica
salgono dall'attuale 39.4% al 48,7%sorpassando a fine periodo di ben 10 punti
percetuali la spesa riservata complessivamente alla PAC, che oggi € di gran
lunga pevalenté?®.

Questo orientamento si accompagna alla valutazione effettuata
paralelamente sull’lniziativa Comunitaria LEADER per tutto il tempo della sua
storia. Pur nella limitata dotazione finanziaria che le e staevata, l'iniziativa
LEADER si e caratterizzata per un positivo ruolo di sperimentazione e
anticipazione specitamente per i territori rurafi

4 European Commission (2004 New Partnership for Cohesion. Congence, Competitiveness,
Cooperation. Third Report on Economic and Socidh€Xion February.

5 «Dal 1994, quando sono stati rafforzati | Fondiu@urali, il PNL procapite nelle regioni
obiettivo 1 ha teso a convergere verso la media dellU&.il 1994 e il 2001, la crescita del PNL
pro-capite dell'insieme di tutte lesgioni in parola & stato pari al 3% all'anno in terimeali,
contro il 2% del esto dell’'UE” (t.d.a.). Questa affermazione trovafesma nel fatto che, dal 1990
ad oggi, il rappdo tra il PIL pro capite delle 10 regioni piu riecbel’UE-15, a fronte delle 10
piu povere, € sia pure leggermente migliorato paksda 2,8 al 2,6Third Report on Economic
and Social Coesion, op.cit.

'8 e nuove priorita sono: “convergenza e compétitiper le regioni con PIL pro capite
inferiore al 75% della media UE (78% del budget); “contjyt regionale e occupazione” per
tutto il resto dellUE (18% della spesa); “coopeoae territoriale europea”, conservando la
funzione stategica dell’attuale mgramma INTERREG (4% della spesa).

" E’ il caso di ricordare che alle politiche strugtlinel complesso era riseto nel 1988 solo il
17% dédla spesa UE.

18 Commission des Communautés Européennes (2004)nGoitation de la Commission au
Conseil et au Parlement Européen, Construire Noteair commun. Défis poldues et moyens
budgétaires de I'Union élargie2007#2013, COM(2004) 101 final, Bruxelles.

19 «Liniziativa LEADER & stata una politica efficié®. Essa ha avuto la cajtacdi adattarsi ad
ogni contesto socieconomico e djovernancdocale. Ha saputo aggregare gli attori locali, le
amministrazionile strutture di supporto e miditare le potenzialita e I'iniziativa volontaria ide
soggetti locali. Si @ mostraflessibile di fronte alle iniziative intraprese gigcola scala avello
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Ovviamente, ancorché la strategia per le politiche strutturali appaia
consolidata, non mancano altri contributi alla gfiene (e ad eventuali nuove
azioni riformatrici). Il Rapporto Sagft, recentemente pubblicato, & certamente il
documento piu interessante, anche per la sua radicalita. Allaccianddgeatfa
di Lisbona, esso traccia una linea di sostanziale e deciso rafforzameato dell
strakgia qui delineata, proponendo un’azione piu decisa di riqualificazione degli
strumenti e di conseguente adattamento del budget, al fine di concentrare le
risorse verso tre obiettivi: crescita economica, coyemza e ristrutturazione. In
quest’ambito, in particolare, con riferimento alla spesa agricola, esso &
particolamente critico ed esplicitoshift away from the agricultural
expenditur&?’. Non & I'UE, secondo il Rapporto Sapir, che deve occuparsi delle
funzioni redistributve (il sostegno dei prezzi, i pagamenti diretti e le politiche di
mercato in genere hanno assunto queste caratteristiche): Tali funzioni sono da
ricondursi all’ambito dée competenze nazionali. Ne consegue la proposta di un
taglio netto del bilancio agricolo, riconoscendle @aompetenze dell’Unione solo
le funzioni di sostegno alla ristrutturazione dei sistemi e delle azagramle; un
obiettivo sopr#utto mirato ai problemi strutturali delle agricolture dei nuovi Stati
membri dell’'Unione.

E’ pur vero che le reazioni al Rapporto Sapir sono state immediatamente
critiche, perfino all'interno della Commissione. Il Rapporto, comunque, presenta
in modo esplicito una visione stegtca certamente condivisa da molti nell’'UE,
con la quale la PAC e il suo riggno debbono fare i conti.

locale, cosi come riguardo ai progetti relativeatkgioni in ritardo di sviluppo e ai territori
vulnerabili” (...) “L’iniziativa LEADER é stata anche una politica effie. Ha conibuito ad
attenuare il thtacco tra programmazione dall’alto e bisogni, r@gni e potenziali delle
popolazioni locali. Ha affidato la&sponsabilita delle decisioni alle partnership loedia
contribuito a riallacciare i rapporti tra pubbliegiivato, tra iniziative orientate al profitto e
attivita nonprofit, tra iniziativa volta a migliorare la dotazionérastrutturale ezione
imprenditoriale. L'iniziativa LEADER ha favorito f'ormazione di una mentalita orientata al
cambiamento e una atteggiamento atéwnon passo degli attori locall.

European Commission (2008x-post evaluation of the Community Initiative LeadeFinal
report, OIR — Managementdienste GmbH, December 2003

20 André Sapir and others (2004 Agenda for a Growing Europélhe Sapir ReporOxford
University Press. (Report of an Independent Highel Study Group established on the initiative
of the President of the European Commission, JOOB2

L “La struttura del budget (...) & tale da implicar@ widuzione molto consistee delle risorse
spese per I'agricoltura. Si tratta di compiere swalta edicale a partire dalla situazione di oggi.
Quattro motivi giustificano la riduzione. Primoattuale quota della PAC & cosi grande, che se
non la si sottopone a stretto controllo, non & ibdesnessuna significativa riallocazione delle
risorse all'interno dell’attuale bilancio. SecondnPAC si € trasformata da una politica allocativa,
volta a promuovere efficienza e produzione, in politica distributiva a vantaggio di un
particobre gruppo di cittadini. (...) Trzo, 'ampia varieta di redditi, densita di popota®, climi
nell’Europa allagata implica una altrettanto ampia eterogeneifirefierenze e aspettative, che e
impossibile soddisfare da Bruies, con una singola politica di sviluppo rurafe..) Quarto, la
PAC non appare coerente con gli obiettivi di Lisibomel senso che il rapporto tra i suoi risultati
dal punto di vista della crescita e della convergesuropea ed i suoi costi & piu basso di quanto &
prodotto dalla maggior parte delle altre politicBentinuare a finanziare la PAC ai livelli attuali
significa accontentarsi del suo modesto abato agli obiettivi di Lisbona, rinunciando ai ritadi
potenzialmente molto superiori che, con la stepsaas potrebbero ottenersi attraverso altre
politiche di ®stegno allo sviluppo”.

Rapporto Sapir, op.cit.
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La separatezza ed il conflitto interno alla PAC

Se, alla luce delle considerazioni fin qui svolte, ripgramo ora
I'evoluzione della PAC, appare evidente come la sua riforma sia stata
storicamente affrontata come una questione sa#pseparata dalle altre
politiche, ed abbia seguito un percorso incerto, senza riferimenti strategici
sufficientemente condisi. Questi limiti si riflettono pesantemente sul disegno fin
qui prodotto di una pdica europea per lo sviluppo rurale. Questa politica, infatti,
lungi dall'essere argomento di carattere generaieeatie alle strategie
complessive di sviluppo dell’Europa, ed in partacelalle politiche territoriali di
coesione e convergenza, e stata trattata anch’essa come problema a forte
dominanza settoriale, discussa prevalentemente attorno ai tavoliiagenaa
integrazione con la restante pigla strutturale.

Le ragioni vanno ricercate nel conflitto che da almeno venti anni si
svdge tra quelle che potrebbero essere chiamate le due “anime ispidtici”
scontro: 'una, quella che chianeato della “CARPE? & riformista, pitl nobile
sotto il profilo ideale e ispirata ad una visione strategica di lungo periadtoa &
dedsamente conservatrice, e € orientata dagli interessi materialicdisalbe
vecchia PAC. La battaglia si e svolta sotto gli occhi ti.tu

| sostenitori delldnimarifor mista considerano che, seppure alcuni
obiettivi della vecchia PAC (come: sicurezzarantare in termini quantitativi di
food securityredistribuzione dei redditi a compensare il disagio economico e
sociale delle campagne) siano venuti meno nel corso dei decenni, altri obiettivi
(sviluppo rurale, ambiente, qualita e varieta degli alimertiirezza alimentare in
termini difood safetysi sono gradualmente imposti. Per il loro perseguimento
occorrono molte risorse, difficili da chiedees¢énovoal contribuente, perché
associate ad irressi deboli (il desiderio di un ambiente piu pulito o di prodotti
piu sicuri, non implica che ci sia anche I'implicita disponibilita a sosterierne
costi) o a deboli livelli di rappresentanza (dopo I'esodo agricolo, le aree rurali
hanno un peso pitico-elettorale piu scarso).

L’'opportunita offerta dalla presistenza della PAC e del suo budget va
colta per perseguire due obiettivi europei di grande rilevanza. Il primoogiiell
produrre con le risorse dell’UE (senza ulteriori aggravi per il contribieeaten
vantaggi per il consumatore) una politica di valorizzazione di interel$sitno,

di obiettivi sociali a debole capacita di rappresentanza politica e di
riavvicinamento tra regioni sui nuovi assi strategici del’UE: come antéie
occupazione. In altre parole, una politica che vada incontro, partendo dalle
peculiarita agricolerurali, alla politica di coesione in termini di integrazione
ruraleurbano e di convergenza tiagioni dell’ UE.

Il secondo obiettivo € quello di accompagnare la transizione dell’agricol
tura europea da un orientamento con produzioni e tecniche ad alto livello di
standardizzazione, verso il cosiddettm6vo modello europeo di agricoltural
altre parole lo scopo e quello di produrre un passaggio dolce e non penalizzante

2| termine “CARPE?”, acronimo diCommon Agricultural and Rural Policy for Europé”stato
coniato dal gruppo Buckwell, un gruppo di lavoratitaito nel 1996 presso la Direzione Generale
agricoltura allo scopo di redigere una propostafdima della PAC orientata allo sviluppo rurale.
A. Buckwell (1998),Towards a Common Agricultural and Rural Policy Europe “European
Economy”, n. 5, European CommissioDirectorate Geeral for Economic and Financial Affairs.
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per gli attuali percettori dei sostegni PAC (che hanno investito in passato
seguendo le indicazioni fornite dal policy maker europeo). Contemporaneamente,
cio significa rendere piu mirata la politica agricola orientando il gosteerso i
comportament{i progett) degli agrcoltori (in quanto imprenditori, non piu

diversi dai loro pari degli altri s®ri).

| sostenitori delldnima conser vatrice hanno intenzioni meno nobili, ma
molto concrete, che si connettono alla conservazione stalios quol loro
interessi (pur differenziati) convgono nell’obiettivo di conservare i privilegi di
una vantaggiosa condizioneddatus dove sono privilegiati isoggetti non i
progetti E’ questa una diversita degli agricoltori, rispetto agli alttadini, che
nellUE, cosi come nei singoli Stati membri, si & concretizzata nel tempo in una
serie di misure di spesa pubblica, fiscali e contributive ricevute caitte di
soggettivo, come penenza del propristatuse quindi senza sostanziali vincoli e
prescrizioni in termini di comptamenti e controlli. Venute meno le vecchie
giustificazioni categoriali e settoriali e una volta che nellUE é stegssa a punto
ed avviata una politica di coesione articolata e consistente destuiigtanae con
il tempo I'asse portante della strategia comunitaria, il problema diqqgaesgopo e
come consevare il piu a lungo possibile (e se possibile consolidare) i vantaggi. La
riforma déla PAC puo essere considerata in questa chiave non come un obiettivo,
ma come urescamotagécon la sua maggiore accettabilita politica e sociale) ad
argine dei vecchi priNegi.

Il mondo delle categorie agricole e delle lobby del settore
(organizzazioni di prodotto, proprietari fondiari, sindacati agricoli, isotuzi
servizio, mprese e comparti a monte e a valle dell'agricoltura, burocrazie
nazionali e comutarie, ricercatori e docenti universitari, ecc.) si divide e a volte
si ricompone intmo alle due anime. Nuovi soggetti sociali si sono con il tempo
aggiunti: ad egepio le organizzazioni ambientaliste e dei consumatori, cosi come
le aggregazioni di interessi nagricoli (residenti rurali, organizzazioni turistiche,
ecc.). Si pssono ripercorrere alcune tappe della storia della PAC e delle sue
riforme, cosi come del relativo dibattito scientifico e politico, per cogtiense
gueste due anime si siano combattute, cercando di sopravanzarsi reciprecament

In linea di massima la battaglia ha un canovaccio chpetier nella fase
della riflessione sulla necessita e sulle strategie di una riforizaRIEC prevale
generalmente I'anima riformista. Quella conservatrice invece tehdeege la
meglio successivamente, nel corso della formulazione degli atti normativi e de
disegno delle procedure di implementazione ed attuative. Tracce dedgidatt
restano evidenti sul campo: le si ritrova nella terminologia utilizzate, nel
distanza tra obiettivi enunciati e strumenti messi in uso per perseguité, nel
banalizazione di alcune scelte, nello svamento di efficacia di alcuni
provvedimenti, nel trasferimento deasioni controverse alle responsabilita degli
Stati membri (per poi essere vuotate di contenuti innovatiase di attuazione).

La battaglia del “Libro verde”

Per non risalire ancora piu indietro, la prima battaglia si svolge gia nel
luglio 1985, quando la Commissione, nel cosidddtibro Verdeé [COM (85)
333], suggerisce di incoraggiare l'attuazione di pratiche compatibili con
I'ambiente, quali la sospensione temporanea delle coltivazioni, la riciowe
produttiva, 'adozione di tecniche estensive e del rimboschimento e, penka pr
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volta, avanza anche la proposta di favorire lo sviluppo ecmwogenerale delle
zone rurali, attraverso la diffusione di tutte le attivita in grado di fornire
opportunita di lavoro e di redditétarnative a quelle derivanti dallo svolgimento
dell’attivita agricola. L'opposizione di tutti i Governi, spinti dalleyanizzazioni
agricole e cooperative, &€ pressoché unanime (solo Regno Unito e Olanda
appoggiano al tempo la Commissione). Il progetto di riforma della PAC,
contenuto nelLlibro Verdé é accantonato in favore di una linea riduttiva di
conferma del sostegno dei prezzi, ma con maggior controllo dell’offerta agricol
(stabilizztori di bilancio), mentre solo successivamente sono introdotte alcune
misure collaterali: primesperimento dsetaside forestazione e rimboschimento,
prodotti per fini non amentarf.

La battaglia della riforma Mac Sharry

Una nuova ripresa del confronto si registra quandegait® del Piano
Delors” del 1987 e I'avvio della politica strutturale del febbraio £8da
Commissione pubblica, in settembreldestesso anno, il documento “ll futuro del
mondo rural€’ nel quale si precisa che “Lo sviluppo rurale non deve essere
sdtanto un problema collaterale per la politica dei mercati agricoli, ma un
legittimo obiettivo con pieno diritto” e al nuovo Commissario Ray Mac Sharry nel
gennaio 1989 viene significativamente affidato il portafoglio degflicoltura e
degli Affari Rurali e non piu semplicemente délricoltura, come in
precedenza. L'obiettivo di una autonoma politica diuppo rurale si conferma
nel 1991 con il lancio dell'Iniziativa Comunitaria LEADERSuI terreno della
riforma della PAC, il dibattito si impernia sulla proposta Mac Sharry, chéeoent
alcuni sigmficativi obiettivi, ripresi dal Libro Verde del 1985: abbassamento dei
prezzi grantiti, introduzione dei pagamenti compensativi, lancio delle misure di
accompgnamento. Nelle proposte iniziali si prevede, tra l'altro, di introdurre
alcune limtazioni alla durata temporale delle compensazioni e una loro
progressivaiduzione nel tempo. Cosi anche si avanzano proposte per porre un
limite massimo al montante complessivo di contributigaegnda.

La reazione conservatrice si attiva in questo caso su vari fronti:
esclusione di alcune fondamentali OCM dalla riforma Mac Sharry: taratiasoli
cosiddetti prodotti COP (cereali, oleaginose, proteaginose) ed alldoame e
ovine®®: caduta di ogni limitazione temporale e progressiva riduzione nel tempo
delle indennita compensative; eliminazione del tetto massimo di aiutzipeda;

23 Rispettivamente, con i Regolamenti n. 1094/88 918®, 2176/90.

24 Commissione Europea (1987Pdrtare I'atto Unico al successo: unaaua frontiera per
I'Europa”’, COM (87) 100.

%5 In particolare con il Regolamento (CEE) n. 205288Consiglio del 24 giugno 1988, relativo
alle missioni dei Fondi a finalita strutturali,albro efficacia e al coordinamento dei loro
interventi e di quelli della Banca europea per gli invesnti degli altri strumenti finanziari
esistenti.

6 Commission of the European Communities (1988h¢‘ future of rural sdety”, COM (88) 371
final, Brussels

2" COM 91/C73/14 del 15 marzo 1991

%8 Restano escluse in particolare le OCM latte, zewmtolio d'oliva, tabacco e cotone.
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limitato finanziamento destinato all’Iniziativa LEADERperaltro lasciata ai
margini degli ineressi agricoli.

Della battaglia restavano nel campo riformista il parziale
disaccopmmento dei pagamenti compensativi commisurati aacei
proporzione alla resa media regionale, il modesto pacchetto delle misure di
accompagnamento e la conferma dell'esperienza LEADER il campo
conservatore aveva ottenuto un altro indubbio successo nella compensazione
piena della riduzione di pzeo, che preludeva ad una potenziale sovra
compensazione che, iffetti, si registrera di li a poco.

La battaglia di Agenda 2000

Un confronto inizia nel 1995. Con grande anticiggpetto alla scadenza
nel 1999, del sessennio di validita delle prospettive finanziarie e del periodo di
riferimento per la riforma Mac Sharry, iDbcumento sulla strategia agola di
fronte all'allargamento ad Esdei Commissari Fischler e Van den Brdkiiapre
la riflessione sulla riforma, in previsione dell’allargamento dell’'UE ad IEss
linea guida prescelta per la PAC € quella dello “sviluppo dell'approccio del
1992”, cioé della strategia di azione gia avviata con la riforma Mac Shatrry,
mirando a tre obiettivi maggiore capetitivitd;, - semplificazione e sussidiarieta
- unapolitica rurale inegrata.

Al fine di mettere a punto una proposta organica, specie con riferimento
al terzo obiettivo, nel dicembre dello stesso anno viene costituito a Bruxelles un
“Integrated Rural Development Working Gréupresieduto Allan Buckweff,
che in alcuni mesi mette a punto un documento che per lungo tempo costituira (e
forse ancora costituisce) un riferimento essenziale per il passaggioAldlaIg
CARPE. Non € qui il caso di dilungarsi sull'insieme della proposta del gruppo
Buckwell. Quello che va in ogni modo evidenziato € che il documento raccoglie
un convinto consenso all'interno alla Direzione Generale Agricoltura. Le sue
proposte sono, in sintesi, di ridurre le politiche di mercato, quelle che oggi
potremmo classificare sotto il primo pilastro, ad una politica di sola
stabilizzazione di meato e di assicurazione degli approvvigionameltafket
Stabilisation: M$ accompagnata da una politica di assistenza transitoria
allaggiustamentoTransitory Adjustment Assistance: T|Ailzalizzata per alcuni
anni (con un programma dnfanziamenti decrescenti) a rimuovere le resistenze e
favorire, senza penalizzazioni, il riposizionamento degiicajiori verso nuove
attivita non eccedentarie. | consistenti risparmi di spesa cosi pragwtipsne

29400 Milioni di ECU per il tri@nio 19911993.

%0 COM 94/C180/12 del 1 luglio 1994 che reca staneiatiraccresciuti a 1500 Milioni di ECU
(per 'UE-12). Una somma, per il periodo 1992999, relatiamente molto accresciuta rispetto al
LEADER I.

31 European Commission (1995%ttidy on Alternative Strategies for the Developroént
Rehtions in the Field of agriculture between the EWWahe Associates Countrig@griculture
Straegy Paper), Communication to the &uean Council by Commissioners Fischler and Van den
Broek, CSE (95) 607, July, &rid.

32 All'epoca presidente della European AssociatioAgificultural Economists (EAAE). Del
gruppo facevano parte, oltre ad Allan Buckwell, Béom, RPatrick Commins, Bertrand Hervieu,
Markus Hofreither, Heino von Meyer, Ewa Radwicz, Franco Sotte, José M. Sumpsi, oltre ad
alcuni dirigenti e funzioari interni alla DG Agri.
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siano trasferiti a favore di due politiche riconducibili al secondo pilasiia d

PAC. Esse sono cosi chiar: Incentivi allo Sviluppo RuraldRjural

Development Incentives: Rp# Pagmenti per Beni e Servizimbientali,

Paesaggistici e CulturalEhvironmental and Cultural Landscape Payments:

ECLP. La proposta prevede che, a regime, vi sia un consistente spostamento di

spesa da quello che oggi potremmo chiamare il primo pilastro della PAC (MS piu

TAA) verso il secondo (RDI piu ECLP). Uno schema contenuto nel rapporto

Buckwell suggerisce che lo spostamento di risorse sia gradualenpel ¢

ancorché a scopo indicativo, si ipotizza a sei anni dallo studio (nel 2002) una

sostanziale equivalenza tra i due pilastri, e a dodici anni (2008) un rapporto di un

terzo a due terzi a favore del secondeghib. Non molto diverse erano all’epoca

le aspettative dello stesso Commissario Fischler e della DG Agri.

La conferenza di Cork del9 Novembre 1996 costittce una conferma
di questa strategia. Il suo documento finale pud essere letto ancora oggi come un
testo particolarmente avanzato e consapevole della rilevanza di uncpproc
teriitoriale allo sviluppo ruale®>. Esso costituisce all’epoca il massimo successo
dell'anima rifamista e forse anche oggi puo essere considerato il momento in cui
(almeno nell’elaborazione delle strategie) tra la politica algrie politica
strutturale nell’UE vi é stata minorésthnza.

Allo stesso tempo, proprio Cork segna il momento in cui I'anima
conservatrice riprende il sopravvento. Tanto che la stessa Conferenza di Cork sara
etichettata poco dopo come nonrevenf una iniziativa cioe, nel gergo
comunitrio, ai cui risultati non viene attribuita una rilevanzaifpcd, a causa dei
conflitti che ha suscitato e della mancata convergenza di interessi che ne
risultata. Al centro del conflitto sono le cosiddette tre paure di Cazlrk
fears’), come furono chiamate, che con la Conferenza sono emerse e che ne hanno
neutralzzato I'efficacia politica:

- la paura, espressa dalle lobby agricole, che i benefici dellecheliagricole
venissero distribuiti anche ad altre categorie-agricole dellearee rurali;

- la paura, espressa dalla DG Regio nei confronti della DG Agri, che Cork
potesse costituire un tentativo di invadere il campo delle competenze
territoriali riservate alla politica regionale e di coesféne

- ed infine la paura degli Stati membri maggiori beneficiari della PAC
(Francia), che Cork fosse un subdolo tentativo dei maggiori pagatori
(Germania) di rimettere in discussione la distribuzione del budget.

La Conferenza di Cork costituisce dunque per il campo riformista
contemporaneamente il culmine della riflessione 8ampolitico. Non a caso,
ess prelude ad una lunga stagione di rignento. Lo stessBapporto Buckwell
sara pubbtato, dopo molte incertezze, soltanto un anno e mezzo dopo, nel marzo
1998, mentre iMgenda 200@i troveranno soltanto alcuni riferimenti molto
annacquati.

% European Commission (1996)he Cork Declaration; A Living Couryside’, Brussels.

% Dal quel momento, tutti gli atti di riforma dellitica agricola e relativi alle politiche di
sviluppo rurale saranno piu evidentemente atti coliedt tutta la Commissione: sara cosi con
Agenda 2000, con la Mid Term Review e la stessa confarsullo sviluppo rurale di Salisburgo
del Novembre 2003 si svolgera alla presenza e’aoadrdo esplicito del Commissario allo
sviluppo regionale lithel Barnier.
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D’altra parte I'opera di deostruzione delle proposte di riforma sara
evidente durante tutto il processo della definizionAgknda 2000dal cosiddetto
“Pacchetto Santéi(cosi si chiamo in origine la proposta che sfocerdgenda
2000 presentato al Parlamento Europeo il 17 luglio 1997, alle proposte di
regolamento per la riforma della PAC del 18 Marzo 1998, fino al vertice di
Berlino del 2425 Marzo 1999. Gid “Pacchetto Santéeera il risultato di un
difficile lavoro di mediazione di cui rimanevanoidenti tracce nel testo. In
particolare nel suo capitolo introduttivo, raccogliendo abbondanti spunti dal
Rapporto Buckwellsi faceva riferimento ad umiodello agricolo europ€o
orientato all’agricoltura multifunziaabe, alle produzioni di qualita e
all'agricoltura di servizio, oltre che all’'obiettivo di fornire creseesbstegno allo
sviluppo rurale inteso in senso pill ampio, territofralén orientamento questo
che si fa fatica a vedere confeatim nel resto del documento. Pacchetto
Santef, in ogni caso, prevedeva tagli ai prezzi di sostegno pee ceereali e
latte rispettivamente del 30%, 20% e 10%, con compensazioni nel settore delle
colture arabili del 50% e con il manterento delle quote fino al 2006. Si fissava
un tetto massimo obbkprio oltre il quale si sarebbero attivate misure di
modulazione, di riduzione cioé dellimporto di agenti diretti complessitf.
Quanto alle misure per lo sviluppo rurale, si pra@anche esse fossero
potenziate per adeguamento strutturale e diversificaZidreffetto complessivo
della riforma su seminativi, carni e latte avrebbe deteatminn risparmio di 5
miliardi di ECU da destinare alle misure di accompagnamento, aggiungendosi al
budget gia ad esse dedicato. Da notare anche ‘Uhadthdto Santet si
coniugava esplicimente alle proposte riguardanti la riforma della politica
strutturale. In piu occasioni si propone che le misure di sviluppo rurale frutto della
riforma della PAC si debbano integrare a quelle inserite nei nuovi obiettivi 1 e 2.

Gli effetti dell'attacco conservatore sono evidenti se si analizzano le
decisioni finali di Agenda 2000i prezzi garantiti sono ridotti in misura molto
inferiore alle proposte iniziali: seminativi — 15%, carni bovine —20%, mentre la
riforma relatvamente allOCM latte viene rinviata. Le disposizioni intese ad
imporre obbligatoriamente un tetto massimo di aiuti per azienda sono rigeitate e s
mantene il criterio come opzionale per gli Stati membri (che saragumitato
soltanto parzialmente e non senza difficolta solo da Francia, Regno Unito e
Spagna). La stessaosscompliance che inizialmente era stata addotta a
giustificazione di una possibile richiesta di spostamentpaigamenti diretti

% L'agricoltura europea deve essesethpre pitl capace di affrontare il nsato mondiale senza
dover ricorrere artificialmente a sovvenzioni, semmeno terate sul piano internazionale”.
[Deve essere caratterizzdtid metodi produttivi sani, rispettosi dell'ambieniatti a fornire
prodotti di qualita che soddisfino le esigenze deistonatori”. [Deve essergjoliedrica, ricca di
tradizioni (...) la sua finata non € solo produrre, ma anche salvaguardarealdeta del
paesaggio e mantenere in vita comunita rurali vivaattive, capaci di generare aqgazioné.
European Commission (1997Agenda 2000, For a stronger and wider UriipBrussels.

% Nella proposta iniziale, la modulazione obbligataonsisteva in una riduzione del 20% per
volumi di aiuto superiori a 100.000 ECU e del 25%e200.000 ECU.

%7 Nei lavori preparatori della proposta si proponere la soppressione del FEOGA
(Orientamato e Garanzia) e che tutte le misure siano ing®latinunico Fondo di sviluppo
rurale.
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dalla“scatola blti alla “scatola verdedel WTO® viene lasciata agli Stati

membri, che, come in Italia, la applicheranno in misura niente affatto coreiti
condzionante. Di conseguenza il budget riservato al secondo pilastro (ridotto nel
frattempo ad un modesto segho, altro che pilastra’!!) € pari soltanto a 4,3

miliardi di Euro (comprese leisure di accompagmento), poco piti del 10%%

La percezione della sconfitta, che si andava profilando, fu chiara fin
ddla formulazione delle proposte Algenda 2000nei giudizi degli espeffl. Lo
stesso Commissario Fischler se ne rende iteniente contt

Netta era d’altra parte la percezione dei problemi irrisolti chebbere
fatto sentire il proprio peso condizionante sia nelle nuove trattative inaambit
WTO, che nel corso del processo digEmento ad Est, essendo chiaro che non
sarebbe stato possibile negare i pagaméritdai piu poveri agricoltori dell'Est,
una volta riconosciuti ai loro colleghi piu ricchi dell’Ovest. E questo avrebbe
implicato un tale aggravio di spesa per il primo pilastro da condizionare il
secondo ad un ruolo modesto rispetto alle attese e abssité@.

D’altra parte I'anima conservatrice non ha mancato di operare anche a
seguito dell’approvazione digenda 2000quando, a livello nazionale, si &
trattato di gestire la riforma. Gli Stati membri hanno infatti generalmestadto
cackre le opportunita ancora aperte nell'ambito dellgelopenazionali e delle
opzioni attuative. Spesso poi hanno attutito anche la carica innovativa dedlo ste
secondo pilastro, scegliendo in particolare dal menu di misure li contenute quelle
piu facili da gestire e spendere, prégilando, anche da questo punto di vista, una
gestione non selettiva e rivolta piu alla distribuzione di fondi, che alla
realizzazione di progetti innovativi. Vittime di questa selezione inversa state
in partiolare le misure rivolte alle iniziative neagricole alle quali € stata

% Si noti come, le vecchie “indennitd compensativerigano rinominate ‘gmamenti diretti” al

fine di sottolineare una loro presunta finalita @&nkalista.

%9 Occorre riconoscere al riguardo che la scarsaiimappa e la ridotta dotazione di spesa del
secondo pilastro dipendono anche da notevoli respmlitSanazonali (e regionali). Alcuni

governi, infatti, per evitare di essere condizionatl'uso delle risorse proprie, hanno preferito,
pit 0 meno esplicitamente, che quelle dell’'UE veais conservate nel primo pilastro (totalmente
finanziato a livello comunitario), anziché trasfkrial secondo, che avrebbero dovuto
cofinanziare.

404 a PAC & una politica grottesca che da tempoaogve nonostante la sua inutilita. Essa
spreca grandi risorse che potrebbero essere megliegage in altre attivita, impone pesanti costi
finanziari sui consumatori e sui contribuenti, cdntisce al depauperamento dell’ambiente rurale
e discredita I'Unione Ewpea nelleconomia del mondo intero. La riforma MNemarry del 1992,
cosi come il pacchetto agricolo di Agenda 2000pregentano timidi avanzamenti nella giusta
direzione. Ma tali misure non possono considerargiwana riforma, € non sono adeguate a far
fronte alle sfide che la PAC dovra fronteggiare navwauMillennio” ... “Si tratta soltanto di
espedienti protezionistici, con i quali 'Unioner@pea fara fatica a trovare degli amici
nell'ambito del Orgnizzazbne Mondiale per il Commercio” (t.d.a.). A. Swinbai098), ‘Will
Agenda 2000 meet current and prospective WTO conanits?, Centre for European FHoy
Studies, Brussels, March 27.

“! Dopo il Consiglio di Berlino, Fischler afferma Adra Europe: “Il risultato & meno ambizioso
sia della proposta della Commissione che di quefiarsa dal Consiglio agricolo” (t.d.a.)

2 Su questi temi cedi il rapporto finale del grumli¢avoro costituito da ARIDATAR (2003),
"Policy Vision for Sustainable Rural Economics mEnlarged Europe", Hannover. Il lavoro &
stato presentato per la prima volta in Italia regko del Terzo Forum Internazionale
dell'agricoltura e dell’alimentazione, @®bbio, 2425 ottobre 2003.
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destinata poco piu che una somma nominale dell’insieme delle risorsegmtnf
del carattere settoriale agricolo detendo pilastro.

La battaglia della Riforma di Medio Termine

E’ con queste premesse che si apre la battaglia pioteecpiella della
Mid Term RevieWyMTR). Pur trattandosi appunto, come dice il termine stesso,
soltanto di unaevisionedell'impianto normativo stabilito con Agenda 2000 per il
periodo 20062006, le proposte imiali presentate in luglio 2082si connotano
come un tentativo molto coraggioso di sfruttare tutti i gradi di liberta asima
Agenda 2000Peraltro si tratta anche di prendere atto, dopo l'insuccesso del
vertice WTO di Seattle (novembre 1999) e la ripresa dei negoziati a Doha
(novembre 2001), che I'Europa rischia I'isolamento sul pacchetto agricolo, con
forti ripercussioni sulla propria capacita di contrattazione in tutte le altrenieat
Incombe graltro ancora piu stringentergédde rationendell’allargamento (nel
frattempo jgraltro si & scelto che 10 e non 5 saranno i Paesi che entreranno con la
“prima ondata” e solo Romania e Bulgaria aspeanno fino al 2007.

Le novita della proposta Fischler per la revisione di medio termine sono
note: disaccoppiamento e pagamento unico per azierwscompliance
obbligatoria, revisione di alcune OCf1Ma soprattutto, per quanto attiene allo
sviluppo rurale,allo scopo di raggiungere un migliore bilanciamento tra primo e
secondo pilastro con I'obiettivo di una maggiore promozione dell’agricoltura
sostenibilé, si introducono due misure obbligatorie: la modulazionardina
(una riduzione progres&s del 3% all’'anno di tutti i pagamenti oltre una
franchigia di 5000 Eurojrio al massimo del 20%, come consentito da Agenda
2000) e l'applicazione di un tetto massimo di 300.000 Euro di aiuti per azienda. |
risparmi cosi prodotti sono destinati a finanziare il secondo pilastro, com$ente
si stima, un raddoppio dei fondi per lalsppo rurale in 5 anni.

La reazione conservatrice trova la sua massima espressione nel mese di
settembre 2002 attraverso la lettera aperta sulla riforma della PA&dida sette
ministri dell’agricoltura europei guidati dal francese Hervé Gaymard, che
coniestano la revisione come inutiimente radié3leanto da suscitare una
reazione sprezzante e sarcastica sulla stimpmsituazione & davvero di stallo.

3 Comunicazione della Commissione europea sulla igR@e intermedia dellagiitica agricola
comune: verso una politica agricola sostenibile€DNC394/02 July 10, 2002.

4 Una presentazione e valutazione analitica débamia Fischler & nel recente volume: F. De
Filippis (a cura), “Verso la nuova PAC. La riformd deigno 2003 e la sugplicazione in Italia,
Quaderni del Forum Internazionale dell’Agricolteraell’ Alimentazione, n.4, febbraio 2004.

4 Essi affermano al Financial Times che “La PAC éuaata di incoraggiare la produzione di
eacedenze. Questo non é giusto... Si dice anche ch&QaiRcoraggiando la produzione, produca
I'inquinamento... E’ stato anche detto che la PACadaska responsabile della crisi associata alla
malattia della mucca paa... Si afferma anche da piu parti che la PAC d¢ospipo all'Europa...
Alcuni anche le imputano di causare la fame nesHaevia di sviluppo. Niente & piu lontano dalla
verita. Smettiamola con le false accuse. Dovremiutigsto esere a buon diritto orgogliosi per i
progressi compiuti negli ultimi 40 anni. Assiemespiamo costruire un futuro per la nostra
agiicoltura.” (t.d.a.). | ministri dell'agricoltura diussemburg, Spagna, Pargallo, Francia,
Regione Vallone (Belgium), Austria e Repubblicaldida.

“6 L’ Economisiad esempio si esprime in questo modo: “E’ diffusata ricomsciuto che la PAC
costa troppe essi rilevano profondamente sorpresMa come € possibile che si dica che &
troppo spendere 40 miliardi di euro all'anno per sugdii@tti (piu due volte tanto in

Coldiretti svil rurale forum5 mag04, Autore Frargotte
18



A sbloccarla interviene I'accordo ChiracSchroeder a poche ore dal Consiglio
Europeo di Bruxelles del 225 ottobre 2002, che decide che non ci sia nessun
ridimensionamento della spesa PAC fino al 2006, ma in cambio, la spesa
complessiva della PAC per il primo pilastroncernente il periodo 2062013
per 'UE allargata a 25 membri deve essere mantenuta entro i limitiindpos
Agenda 200(@er I'anno 2006 per I'UE a 15 membri (con una variazione dell’1%
I'anno). Laratio dell’accordo €& endente: Chirac assicura i suoi agricoltori (e le
loro lobby) che non saranno penalizzati a breve, ma Schroeder incassa per i suoi
contribuenti un dastico contenimento della spesa a medio termine. E’ vero che
non si pongono limiti alle possibilita di crescita dellasspper lo sviluppo rurale,
ma € evidente che questa non puo crescere che a spese di un ridimensionamento
del primo plastro, che adesso diventa piu difficile, se non addirittura
impossilile®’.

Infatti, da quel momento, nei successivi atti formali relativi allaR¥fT
si produce una progressiva riduzione prima della quota della modulazione
destirata allo sviluppo rurale (non piu il 20%, ma solo il 6% sara destinato a
regime allo sviluppo rurale) e poi del volume complessivo della modulazione
stessa (5% agime). Nel frdtempo, e stato abolito il massimale di pagamenti per
azienda. L'impianto centrale della riforma resta, ma notevolmente aibepera
alcune OCM (abolita la riduzione del 5% sul prezzo dei cereali, tolta dal leont
riforma della OCM zucchero) e caricando sulla PAC notevoli costi pef“altre

In sostanza, se si vuole esprimere un giudizio compkessila riforma
finale del giugno 2003, alla luce delle condizioni di partenza, non si puo non
concordare sulla rilevanza del cambiamento messo in atto soprattutto con il
disaccoppiamento degli aiutiteaverso il pagamento unico per azieldBa
questo punto di vista, il risultato ottenuto puo essere giudicato finalmente una
vittoria del fronte riformista: comparando la riforma del giugno 2003Agmnda

maggiorazioni di prezzo imposte ai canmtori européi se questo serve a produrre alimenti che
nessuno vuole, a mantenere poveri i contadiniedebtmondo e a compromettere I'ambiente
rurale erropeo? Il prezzo é conveniente, essi dicono. (... pilinisti potranno affermare che la
riforma della PAC non & sepolta, soltanto rinvi@lanuovo. Ma questo € il miglior momento per
tirar fuori la poliica agricola dal pasticcio nel quale si € ficcatama che, con I'allargamento
entrino nuovi paesi appesantiti da agitieee per le quali ci saranno anche maggiori ragioni
politiche per difendere lo status quo. Il rallengto della riforma della PAC & uno scandalo. E il
ministro francese &mard e i ministri dell’agricoltura suoi compagon® una disgrazia” (t.d.a.)
The Economist, “Scandalous. Europe’s agricultuddicy should be scrapped, not defended”, 5
ottobre 2002

“" La contrazione della spesa per la politica aggidolrelazione al PIL dell’lUE & evidente: essa
era pari allo 0.61% del 1993, € scesa allo 0.43020@&3, sceneta ancora al prevedibile 0.33%
nel 2013.

“8 Proposte legislative della Commissione europda 8MiTR: COM 23/2003, del 21 gennaio
2003; Accordo di Lussemburgo 26 giugno 2003; Tesjslativo adottato dal Consiglio Europeo
Reg (Ce)n. 1782/2003, 29 settembre 2003.

9 La decisione adottata per 'OCM latte comporta sp@sa di 4171 milioni di euro (2936 gia
decisi da Agenda 200 e 1208 dovuti alle nuove degisionentre le quote latte sono prorogate
fino al 2015.

%0 || carattere innovativo della MTR dipende comun@ueora dalle decisioni degli Stati membri
relativamente a quanto ad essi demandato: in raatergionalizzazione, di scelta tra varie forme
di disaccoppiamento, di eventualestinazione del 10% del plafond nazionale a spedcificdi
agricoltura, di uso dka riserva nazionale del 3%, ecc.
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200Q c’é di gran lunga piu innovazione nella “revisione della riforma” di quanto
non ce ne sia stato nellafarma” stessa. Tant’e che il termine originario di
“Revisione di medio termihie opportunamente scomparso nei testi ufficiali per
lasciare posto al tmine che abbiamo qui usato dRiforma del giugno 20030 a
quello di ‘Riforma Fischlet. Vanno perd anche riconosciuti i limiti del ritato
raggiunto, specie se si intendelizzare un bilancio dell'intero processo di
riforma qui riassunto e di tutte le battaglie svolte in un arco di tempo di quasi
venti anni. Il disaccoppiamento, infatti, @tstpossibile soltanto al prezzo di un
costoso compromesso e di una conseguente rinuncia. |l comgso consiste
nell'accettazione di un sistema di pagamentittjrgarantito almeno fino al 2013,
tale da esaurire gran parte delle risorse a disposizione, tenuto conto della
contrazione complessiva di fondi egysito dell'accordo Chirae Schroeder. La
rinuncia consiste nel rinvio oltre la data del 2013 daneiamento tra primo e
secondo pilastro e della realizzazione di una effettiva politica di sviluppe rural
integrato, come descritto nel paragrafo precedente.

E’ in questo clima che si svolge a Salisburg8ézonda Conferenza
europea sullo sviluppo rurafé. Questa volta non si manifestano conflitti e la
Conferenza puo dirsi un successo gaelit Un successo soprattutto per il
Commissario Fischler, che, a poco tempo dalla scadenza del suo secondo e ultimo
mandato, puo orgogliosamente dichiararsi soddisfatto. Dopo aver incassato un
indubbio succsso con la Riforma Fischler, tutte‘ipaure di Cork sono acqua
passata. L'accordo della Commissione € sancito dalla partecipazione del
Commissario alle politiche regionali Michel Barnier e dalla convergeli tutte
le rappresentanze presenti sul documento finale, i cui punti centrali non sono
particolamente diversi da quelli di Cork (seppure il respiro del documento sia
meno ampio, e I'approccio allo sviluppo rurale piu settoriale): lo sviluppo rurale,
si dice: a) e intesse di tutta la societa ed € un obiettivo per tutte le aree rurali
dellUE; b) il ruolo dell’agricoltura &€ essenziale per la vitalitdelalee rurali; c)
la diversita e il connotatalente della ruralita: essa va preservata incoraggiando
una agricoltura multifunzionale e comigieta; d) le politiche di sviluppo rurale
debbono servire i bisogni di tutta la societa rurale coinvolgendo le risorse
pubbliche e quelle private nella costruzione dabbali strategie condivise: a tal
fine si propone I'adozione diffusa (mainstreaming) dell’approccio LEADER; e
metodi di intervento debbono ess semplificati e adeguatamente monitorati: si
propone allo scopo un unico @sta di finanziamento per un'unica forma di
programmazione, soggetta ad uné&arstrumentazione di owollo.

Viene da chiedersi cosa sia successo nel frattempo, tra Cork e Salisburgo
da far svanire le resistenze e condurre a questa nuova convergenza. Certamente il
tempo hadvorato, smussando diffidenze e logorando le posizioni piu radicali, ma
due elementi a nostro avviso hanno favorito il processo. Il primo, consiste, in una
pil netta separazione delle competenze tra responsabilita in materigich pol
regionale e di coesione e in materia di agricoltura e sviluppo rurale. Una volta
redstribuito il budget a vantaggio delle gaihe strutturali e a scapito della PAC,

a seguito dell’accordo ChiracSchroeder, non solo si risolve la controversia

*1 European CommissionAgriculture DirectoratéGeneral, Planting seeds for rural future.
Rural policy perspectives for a wider Eurdp@nd European Conference on RuravBlopment
12-14 November 2003, Salzburg.
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francotedesca, ma anche quella tra direzioni generali. Alla DG Agri vienetiascia
la competenza delle politiche di sviluppo rurale (non a caso la materia dello
sviluppo rurale rimane piuttosto imprecisata nelle prop@séve alla politica
strutturale per il periodo 206013), ma la matia viene circoscritta ad una
definizione piu restrittivamente “agricola“: significativamente i

“agriculture’ e “farming’ sono usati dieci volte nel breve documento conclusivo
di Salisburgo, contro due sole volte in quello di Cork.

Questa definizione piu restrittiva attenua anche la terza paura di Cork:
quella che ai finanziamenti della PAC possan®@ee beneficiari rurali nen
agricoli. D’altra parte, ridottosi ilumiget agricolo e una volta presa la decisione di
mantenere elevati i pagamenti diretti, garantendoli anche ai nuovi membri in
misura progressivamente crescente, la materia su cui contenderezamelate
modesta (ancora nel 2013, allo sviluppo rurale sarecdedmeno di un quinto
del budget complessivo, sommando le due sezioni FEOGA, e compresa anche la
spesa exLEADER).

Un bilancio complessivo

Nel 2005, saranno venti anni da quando cohibro verde’ del 1985, é
stato avviato nellUE il processo volto a mifeare la PAC in una politica integrata
alle politiche strutturali europee e orientata ad comporre gli ohistttoriali
(agricoli) con quelli territoriali (rurali). Nel frattempo, come illtestio, anche la
politica strutturale e di coesione si € adeguata. Essa € cresciutaim tgr
volumi di spesa e, in prospettiva, costituisce lo strumento primario di intervento
comurtario. La sua importanza é destinata a cresdésgarmente con
I'allargamento ad Est e con il conseguente ampliamento dei divari regionali
all'interno dell’Unione.

E’ nei suoi confronti che va ora tirato un bilancio complessivo dei
risultati raggiunti nel processo di riforma della PAC, valutando il grado di
convergenza tra le due politiche in termini di ¢foie di strumenti, di metodi di
intervento, di risultati.isomma, venti anni dopo I'avvio della trasformazione
della PAC in direzione della CARPE, quale bilancio si puo trarre? Il bilancio
complessivo, pur riconoscendo i notevoli progressi della riforma Fischler, non puo
dirsi ancora positivo. Se poi si tiene conto delle defatiganti battaglie diic
risultato, non mancano dubbi e preoccupazioni perutdutQuesto paragrafo
finale cerchera di motivare questo giudizio.

Perché una riforma della PAC possa effettivamenteeshiamata tale,
deve realizzare quattro condizioni: a) la prima e di rendersi accetpedvile
componenti del sistema sociale cheiadénti verrebbero penalizzate dai suoi
cambiamenti. Abbiamo visto come nell’'UE le forze contrarie ad un cambiamento
ddla PAC siano forti e agguerrite: occorre innanzitutto neutralizzarne ilastotr
vincere la path dependency che produce resistenza al cambiamento; b) la seconda
condizione consiste in una nuova distribuzione difinazione delle risorse (tra
imprese, territori, regioni) nel perseguimento di nuovi obiettivi; c) la terza
condzione attiene ai meccesmi valutazione, selezione e monitoraggio delle
politiche. Essa consiste in particolare nell’effettivo passaggio da unaaaliti
mero trasérimento, a beneficio di condizioni soggettive (di status), ad una politica
fondata condizioni oggettive, cioé su programmi e progetti dai quali scatwrisca
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rapporti contrattuali mirati a valoriaze i comportamenti; d) la quarta condizione
consiste nel coordinamento della PAC riformata con le ptilitiche strutturali,
cosi da trasformarsi in una parte integrata delle strategie e dei pnoigilam
sviluppo egionale e di coesione.

E’ evidente che in questo processo conta anche il tempo: il rischio e che,
se la riforma procede troppo lentamente, si pcacduna erosione delle risorse
complessive della PAC, come sta gia infattisdlendo.

L'impressione € che dopo il lungo processo riformatore, e in particolare
con laRiforma Fischleyla prima condizione sia efteramente stata garantita, ma
il costo di questa operazione sia stato talmente elevato, che poco e rimasto per
garantire anche la seconda. Quanto alla terza condizione, essa € rincastaia
gran parte sattesa: la PAC non é ancora una CARPE, conserva sostanzialmente
il suo carattere settoriale e consiste, a differenza delle alttielm comuni, in
trasferimenti a beneficio delle condizioni di status. Mentre I'effettispetto
ddla quarta condizione dipende ancora dal modo in cui la dichiarazione finale di
Salisburgo sara tradotta in pratica. Non un compito agevole se si considerano i
vincoli e il fatto che la modulazione & passata dal 20% delle prime proposte della
Revisione di medio termine al 5% della riforma definitiva del giugno 2003. Cosi
la riforma e ancora zoppa e relativamentédfioace.

Entriamo nel dettaglio. | vantaggi dei cambiamenti prodotti dalla
Riforma Fischler a dalla Conferenza di Salisburgo sono evidenti e sono stati
ampamente esaminati. Per questa ragione non e il caso qui di entrare nei.dettagli
E’ solo il caso di ricordarli: a) ilidaccoppiamento riduce le distorsioni di mercato
e il sostegno all’agricoltura € piu trasparente; b) Feondizionalita diventa
obbligatoria e l'intervento € mirato piu espliamente alla salvaguardia
ambientale; c) la riforma attenua le tensioni nelle negoziazioni int@ambiO; d)
le decisioni dgli agricoltori sono meno condizionate ed essi possono meglio
orientare le proprie scelte verso l'efficienza, come suggerito taifelogia
disponibile e dalle condizioni di mercato: come conseguenza non ci saranno
perdite di reddito per ghgricoltori, ma probabilmente addirittura degli
incrementi; e) lo sviluppo rurale dovrebbe beneficiare di risorse aggiuntive,
mentre si € ampliato positivamente il menu delle scelte a disposizione; f)
dovrebbe realizzarsi una significativa seriqzione delle procedure (una
domanda sola per ricere il pagamento unico, in luogo di tante domande, come
in precedenzaun vantaggio questo che dovrebbe palesarsi soprattutto una volta
messa la riforma a regime g) altri vantaggi potrainoltre derivare dalle
decisioni degli Stati membri in merito alle opzioni nazionali (regionatione,

10% opzionale riservato a qualita e ambiente;arulizionalita, decisioni sulle
modalita di attuazione del disaccoppiamento pierz totale, ec.), h) infine, un
ultimo ma non meno importante merito dellamif@ Fischler consiste nella sua
tempestivita; evitando di esserne negativamente condizionata, la rifotata & s
definitivamente approvata prima delle tre scadenze cruciali: ripedkatrattative
WTO, awvio della discussione sulle nuove prdtpe finanziarie e allargamento
dell’'UE a 25 menbri.

Ma la riforma Fischler ha anche dei limiti che non debbono essere
sottovalutati. Il primo limite € nel consistente taglio al budget operato con
I'accordo ChiraeSchroeder: I'estensione allUES dal 2006 dello stesso budget
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fin li riservato al’UE-15 equivale ad un taglio stimabile nel28% delle risorse
per la PAC.

Il sostegno disaccoppiato, d'altra parte, legato com’e alle superfici
eleggibili, origina in agricoltura un nuovo privilegio datsts che si aggiunge agli
altri gia presenti: quello didenefciario-nelpassatd della PAC nel biennio
20002002, come condizione per ricevere ulteriore sostegno. Questa e un’ulteriore
bariera all'entrata. Per avviare I'attivita agricolay@wcomers(i giovani
agricoltori stanno ulteriormente diminuendo in tutta I'BfEi quali non spetta il
pagamento unico per azienda, non debbono soltanto pagare costi di accesso alla
terra correlati ai valori atdlizzati dei redditi attesi dal mercato, ma anche
I'enorme massa dei benefici e dei sostegni annessi allo status detdelr terra
(compreso ora ilitolo di beneficiario-nelpassatg. In alternativa, essi sono
costretti a competere senza pagamento unico, con imprese che lo ricevono.

D’altra parte, seppureon il disaccoppiamento e il pagamento unico
aziendale si e in effetti rotto il legame tra sostegno e mercato iffe pri
condizione), la distribuzione della parte prevalente delle risorse finanziari
assegnate alla PAC e destmancora fino al 2013 (salvo imprevisti) agli stessi
beneficiari di sempre: '80% del sostegno va ancora (con modeste variadimni) al
stesso 20% di pertteri di venti anni fa. Si tratta in sostanza delle stesse aziende
agricole: generalmente le piu grandi, quelle che producono le produzioni piu
protette, prevalentemente commodities, ottenute con tecniche standardizzat
intensive di capitale e chéfmno meno opportunita occupazionali, poco
compatibili con gli obiettivi di salsguardia ambientale, poco diversificate e poco
orientate a cogliere e servire le navdi mercato. Non sono certo queste le
tipologie aganizzative alle quali si pensa in termini chddello europeo di
agricoltura’, di multifunzionalita, di diversicazione.

Allo stesso modo, i benefici della PAC continuano a concentrarsi nelle
stesse aree: le pianure, i territori meglio dotati in termini struitteiral
infrastruturali, quelli pit vocati alle produzioni “continentali”, mentre restano
fuori le aree Mediterranee ad esempio, come quelle montane e di collina, quelle
piu diversifcate eadatte alle produzioni tipiche e di quaftaDa una parte,
I'agricoltura piu coerente con lo sviluppo rurale manca di una politica appropriata
e lo sviluppo rurale non riesce a prendere campo nelle regioni e nei territori dove
sarebbe cruciale sostenerlo. Dall’altra, dove la spesa si concentra, questa
promuove forme di agroltura estranee (a volte conflittuali) con uno sviluppo
rurale equilibrato, distogliendo le imprese dai riferimenti di mercatsovieguali
andrebbero origate.

%2 Sotte F. (2003),Young People, Agriculture, and Entrepreneurshipy4Reints for a Longterm
Strategy, in: The future of young farmerBreparatory meeting for the European Conference,
Rome, 2425 January, Carrefour Lazio, Regione Lazio.

%3 Lo squilibrio @ evidente anche a livello nazion&econsideri il caso dell'ltalia. Il reg.
1782/2003 riconosce a regime (dal 2007 fino al 2@h3massimaleazionale ripartito tra gli Stati
membri secondo le seguenti pereali: Francia: 26,2%, Germania: 17,8%, Regno Urif)6%,
Spagna: 11,2, Italia: 9,4%. Elentemente esso tiene conto solo delle OCM rifogprete entrano
subito nel pagamento unico per azienda. Sta di &t il peso dell'ltalia risulta decisamente
sdtorappresentato: basti ricordare che nelFUEEI'agricoltura italiana rappresenta il 16,7% dell
produzione, il 23,2% del valore aggiunto, il 18,8#%gli occupati e il 33,1% delkziende.
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Il disaccoppiamento, peraltro rischia di produrre una ulteriore
distorsione. Le immse e le regioni piu beneficiate dall’aiuto PAC, infatti, che
prima, con il soggno accoppiato, erano tenute a produrre le specifiche
produzioni protette, possono adesso @aigzare la propria offerta verso altri
prodotti e mercati. Ma qui entrano in competizione (sovvenzionata) con le
impresemarketoriented quelle che hanno fin qui rinunciato al sostegno della
PAC, per confrontarsi (senza pagamenti diretti di sorta e spesso sssura ne
sostegno) con il libero mercato. L'effetto € una pressione dal lato dell&ffert
cui le prime imprese e regionitsgpongono le seconde al rischio di perdite di
reddito, rallentandone lo sviluppo.

Non essere stati in grado di risolvere il problema del passaggio dalla
PAC alla CARPE prima dell'allargamento e all’'origine peraltro del ev@niento
di trattamenti differenziati tra agricoltori dell’Est e dell’Ovest petto il periodo
del cosiddettgphasingin, dai quali possono derivare ulteriori ritardi e problemi
nel processo di convergenza. Seppure ssgm comprendere le ragioni politiche
che spiegano perchdiu ricchi agricoltori dell’Ovest ricevano dal’lEU da adesso
fino al 2013 un sosgno maggiore dei piu poveri agricoltori dei Paesi centro
orientali, si tratta pur sempre di una contraddizione che non opera in favore della
convergenza.

Mentre, sempre a livello internazionale, la posizione europea e rimasta
debole nel WTO, nonostante la MTR, con pesaifi¢issi sia economici (in tutti
gli altri settori oggetto di discussione), che politici: nei rapporti cor2@i paesi
Mediterranei, gli USA, i PVZ,

Come effetto finale, il pacchetto del secondo pilastrticoa a ricevere
risorse modeste, spesso insufficienti a correggere le distorsiora dedgirimo,
orientate a servire una lunga lista dsare tra loro solo parzialmente coordinate e
comungue non coerenti né con la strategia complessiva riguardante le politiche
strutturali e di coesione, né con le politiche nazionali e regionali dipgpol
locale. Come abbiamo cercato di documentare, anzi, invece che una sola politica
europea danimazione dello sviluppo regionale e locale e di coesione e
convergenza, sembrerebbe che tenda ad affermarsi una stratdtgaatieu
separazione tra la politica strutturale e la PAC. E in questo proesskod
prevalere una pericolosa visione riduttiva dello sviluppo rurale e dellg¢apde!
tutto inadeguata a tere il passo con le esigenze dell’Unione allargata e con i
progressi dée politiche strutturali e di coesione.

In queste condizioni non e difficile immaginare che, se la prossima
bataglia intorno alla riforma della PAC si dovesse svolgere ancora sepdlata da
altre grandi politche europee, con gli stessi protagonisti e lo stesso canovaccio, Si
potrebbe assistere ad un ulteriore suo svuotamento, con la contrazione delle
risorse ad essa daxhte e ad una ulteriore marginalizzazione del ruolo delle aree
rurali nello sviluppo territoriale e del ruolo degli agricoltori nello sviluppaleur
in Europa. In queste condizioni e evidente che le soluzioni radicali, come quella
esprasa dal Rapporto Sapir, conquisterebbero consenso, non senzadgiame r

**F. De Filippis, L. Salvatici (a cura) (2003), “WT&agricoltura prima e dopo la Conferenza di
Cancun”, Quaderni del Forum Internazionale dellidgitura e dell’Alimentazione, n. 3, Ottobre.
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Considerazioni conclusive

Per tutti i motivi qui esposti riteniamo del tutto ingiustificato il seds
appagamento che ci € sembrato di cogliere diffusamente, dopo I'approvazione
ddla Riforma Fischler e durante la conferenza di Salisburgo. In entrambi i casi
'UE ha indubbiamente compiuto dei passi avanti che non erano stati possibili in
altre preedenti occasioni. La parabola del Commissario Fischler si chiude con
buoni risultati. Ma sbaglierebbe chi ritenesse raggiunto, o antiaatso
prossimo, I'obiettivo di una politica agricolawale europea pienamente
corrispondente alle necessita dell’Ullaegata.

E’ necessario allora innanzitutto utilizzare tutte le opportunita effert
ancora dalla riforma Fischler (attraverso le decisioni nazionali e rasl&adi
gestione del regolamento 1782/2003) e dare sostanza agli impegni di Salisburgo
per dfermare una politica che muova effettivamente verso la CARPE. Questo
riguarda anche la gestione del secondo pilastro, spesso considerata troppo
semplicisti@amente immune da critiche. E’ poi necessario anche continubdae ne
riflessione e nella pressione, specie adesso che, con I'allargamentosiddifiee
la sua per#ria e nuoveagioni (la maggior parte delle quali rurali) esprimono la
necessita di una politica contemporaneamente di convergenza e di integrazione.

Il disaccoppiamento, d’altra parte, non puo essere che una politica
transtoria, connessa al passaggio da vecchi a nuovi obiettivi. Occorre fin d’ora
propare forme esplicite di un nuovo accoppiamento, ma questa volta non con le
produzioni, bensi tra spesa e beni e servizi prodotti dagli agricoltori aliezieo
obiettivi collettivamente condivisi, verso i quali sia assicurato I'edse dei
cittadini e la loro disponibilita a pagare come contribuenti. D’altra parte, Isastes
crosscompliance cioeil pagamento disaccoppiato caridnato all’adozione di
buone pratiche, costituisce una soluziotiemale solo a brevenedio termine. Va
bene finché I'obiettivo & quie di dare una mano dgfeening al primo pilastro.

Ma se, a lungo termine, il sostegno all’agricoltura € motivato dalle funzioni
multifunzionali che essa svolge,deosscompliance va sostituita con soluzioni di
directcompliance con pagamenti cioé strettamente accoppiati alle funzioni
ritenute meritevoli di sostegno pubblico, in quanto non adeguatamente valorizzate
altrimenti dal mercato.

Cosi, anche il secondo pilastro va rafforzato e qualificato, oltre che piu
consistentemente finanziato, e contemporaneamente va curata la sua
finalizzazobne attraverso I'estensione di forme di intervento contratizsi.

| cambiamenti da compiere sono dunque ancora consistenti. D’altra
pate, una serie di scadenze si avvicina in Europa: il primo di maggio I'UE si &
allargata a 10 nuovi membiri, in giugno si ételél nuovo Parlamento Europeo
dell’'UE-25, in novembre sara nominata la nuova Commissione Europea.
All’'agricoltura e agli affari rurali sara preposto un nuovo Commissario,se for
due se, come si dice, le competenze potrebbero essere divisar&ipara breve
i negoziati WTO dopo il fallimento di Cancun e riprenderannoicdélnegoziati
Euromediterranei. Tutto questo nell’ambito di nuovi rapporti internazionali sia
economicecommerciali, che politici. E’ peraltro gia avviato il confronto sul
prossimo settennato 2062013 di programmazione delle politiche strutturali e
sulle nuove prospettive finanziarie. Questi apponginti sono tutti cruciali per il
futuro dell’agricoltura e dello sviluppo rurale in Europa: occorre partegipan
rinnovata capacita di iniziativa e con nuove elaborazioni e proposte. Con la
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riforma Hschler, e ripresa la marcia verso la CARPE, ma bisognancent. E
non c’e tempo da perdere.
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