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1. Introduzione

Quella della Politica agricola comune (pac) & una storia che ne racconta
rante altre, ma soprattutto & la storia dell’Europa e dellagua imégrazione;
Furopa che negli ultimi decenni & cresciuta nella sua aggregazione politica
ed economica fino a contare 27 Stati membri. E dunque una storia al plu-
rale che non pud essere spiegata in modo esaustivo in poche pagine, viste [e
molteplici sfaccettature. In effetti non basterebbe un intero corso universi-
tario per capire il sistema politico-sociale-economico-culturale che sta die-
tro oltre mezzo secolo di eventi. Turtavia & importante capire come si sono
andate evolvendo le vicende agricole europee, quali erano le ragioni di fon-
do e gli obiettivi di certe scelte e perché sono stati adottati certi strumenti
piuttosto che altri. La letrura di questa storia, dei cambiamenti ¢ delle ri-
forme che si sono susseguiti nel corso del tempo, ci permetterd di com-
prendere meglio quali sono le prospettive dell’agricoltura europea e della
sua politica agraria.

Per cogliere i punti cardini occorre partire dalla nascita della Comunita
economica europea, istituita con 1 Trattat di Roma (1957), con i quali si
chiedeva alla Politica agricola comune, per anni P'unica vera politica comu-
nitaria, il raggiungimento di alcuni importanti obiettivi (indicati nell’arti-
colo 39, oggi 33):

» incrementare la produttivitd;

s assicurare un tenore di vita equo alla popolazione agricola;

e stabilizzare i mercati;

s garantire Ja sicurezza degli approvvigionamenti;

e assicurare prezzi ragionevoli al consumatori. )
Identificara come cemento attraverso cui smussare le posizioni di contrasto
e saldare le varie anime europee, 'agricoltura fu scelta come il settore atera-
verso cui unificare il vecchio continente, prima economicamente e poi po-
liticamente. E proprio nel Trattati di Roma che si diede grande rilevanza
all'agricoltura; infatt, fra i vari settori scelti per realizzare il mercato comu-
ne, solo quello primario poteva vantare obiettivi elencati uno ad uno, in
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modo cosi preciso. Tale privilegio trovava giustificazione in parte nel ruolo
affidato all’agricoltura dai padri fondatori della CEE e in parte nella specifi-
cita della stessa agricoltura, caratterizzata da rigidia della domanda e del-
Pofferta, deperibilita dei prodotti e dipendenza da elementi atmosferici im-
prevedibili (gelo, siccita).

Tali motivazioni spinsero i paesi CEE ad optare per una politica agricola
protettiva che si riveld vincente per alcuni aspetti, ma anche difettosa sotto
il profilo finanziario ed ambientale.

L’evoluzione delle esigenze collettive impose un cambiamento degli stru-
menti della pac, che, pur con un ritardo consistente, intraprese dal 1992
un processo di rinnovamento non ancora giunto a conclusione. Oggi,
dopo tre grandi riforme ed un “Controllo dello stato di salute” che pare
una riforma camuffata, la pac rorna di moda, occupandosi di temi di gran-
de attualitd: 'incremento dei prezzi agricoli, la biodiversita, le risorse idri-
che e i biocarburanti.

2. L'impostazione originale detla pac

Per realizzare i predetti obiettivi si attud una politica protezionista, fondata
su alcuni principi: unicita dei mercati, preferenza comunitaria, solidarieta
finanziaria comune. In realth la PAC era divisa in due aree: mercati e strut-
ture. Quest'ultima, che avrebbe dovuto condurre le aziende del settore ad
esprimere efficienza e competitivitd, non fu pero finanziata a sufficienza.
La politica dei mercati, al contrario, ricevette la massima attenzione.
Dopo un lungo dibattito fra le parti in causa, si decise che la pac avrebbe
dovuto garantire un sostegno illimitato ai prezzi dei prodotti agricoli e
un’elevata protezione nei confronti dei prodotti provenienti da paesi ter-
zi. Tutto cid era realizzato mediante un sistema articolato di prezzi istitu-
zionali, inseriti nelle cosiddette Organizzazioni comuni di mercato
(ocm). Ogni ocMm regolava un comparto produttivo, influenzandone sia
il mercato interno, attraverso il prezzo d’intervento (prezzo al quale orga-
nismi pubblici ritiravano dal mercato i prodotti invenduti), sia gli scambi
commerciali, mediante restituzioni alle esportazioni (sovvenzioni agli
esportatori) e prelievi alle importazioni (tasse sui prodotti importati; cfr.
cap. 6).

Una pAc cosl protettiva era il frutto delle condizioni originali in cui essa
era stata concepita. Le premesse per la nascita di una politica agricola a li-
vello comunitario risalgono infatti alla fine della Seconda guerra mondiale,
quando I'Europa, provata da un conflitto lungo e devastante, era schiaccia-
ta da problemi di carattere politico, sociale ed economico che avevano reso
le potenzialita produttive insufficienti a soddisfare la domanda interna di
cibo (Vieri, 2001).

L’impostazione originale della pac, rimasta immutata per molti anni, ri-
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specchiava quindi la necessita di ottenere al pilt presto risultati quantitati-
vi; occorreva assicurare il fabbisogno alimentare a tutti cittadini, quindi
incremento della produttivita era un fine preminente per la situazione de-
gli anni cinquanta e sessanta, quando in Europa non era ancora stato risol-
to il problema dell’autosufficienza alimentare. Questo risultato poteva es-
sere raggiunto se gli agricoltori non avessero abbandonato le terre per re-
carsi nelle cittd, in cerca di un’occupazione in fabbrica o comunque pili re-
munerativa del lavoro dei campi. Per tal motivo, occorreva attenuare 'eso-
do dalle campagne attraverso I'incremento del reddito agricolo, che avreb-
be significato un miglioramento delle condizioni di vita degli attivi.

Il sostegno illimitato ai prezzi, mantenuti artificialmente elevati, ha per-
messo il raggiungimento di alcuni degli obiettivi fondamentali, in un lasso
di tempo abbastanza ridotto. L'autosufficienza alimentare era stata rag-
giunta in pochi anni, i mercarti agricoli erano divenuti piuttosto stabili,
mentre i redditi, pur non avendo eguagliato quelli degli altri settori, hanno
goduto di una difesa significativa (Paggi, 1997).

Questa impostazione causd anche effetti negativi; il fatto che il prezzo non
potesse scendere al di sotto di una certa cifra, indipendentemente dal livel-
lo di domanda ed offerta e contrariamente a quanto I'abe dell’economia in-
segna, ha incoraggiato gli agricoltori ad aumentare le loro produzioni. Si
passo in tal modo da una condizione di insufficienza alimentare ad una si-
tuazione di produzione in misura strutturalmente superiore alla domanda.
La Comunita si trovd quindi a sopportare un costo elevato per sostenere i
prezzi, finalizzati a difendere i redditi agricoli, e nel contempo un costo no-
tevole per smaltire le produzioni eccedentarie (Fanfani, 1990).

A risentire negativamente di una siffatta politica fu anche 'ambiente rura-
le, danneggiato da tecniche e mezzi produttivi sempre pil spinti.

Negli anni settanta e ottanta la PAC rappresentava oltre il 70% delle spese
comunitarie. Anche se il Bilancio comune, in termini reali, & una piccola
parte della ricchezza prodotta in Europa, il peso relativo dell’agricoltura
sulle casse comunitarie era divenuto insostenibile. Occorreva dunque mo-
dificare quell’assetto, ma non si attud una vera riforma, quanto piuttosto
una serie di misure volte a ridurre le spese, mantenendo sempre gli stessi
strumenti di sostegno, ossia i prezzi istituzionali, questa volta perd garantiti
solo per una certa quantita di produzione.

Fu introdotto il principio della corresponsabilita dei produttori, (allo sco-
po di far partecipare gli agricoltori alle spese comunitarie per lo smaltimen-
to delle eccedenze); si arrivo cosl ai limiti di garanzia (oltre i quali non sa-
rebbe stato garantito il prezzo d’intervento), alle quote (obiettivi comuni-
tari di produzione) e nel 1988 agli stabilizzatori finanziari, i quali, ogni
qual volta la produzione comunitaria avesse superato le quantit garantite,
avrebbero ridotto i prezzi nelle annate successive (Vieri, 2001).
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3. La fase delle riforme

1l mutare delle condizioni interne ed esterne alla Comunit3, tra la fine de-
gli anni ottanta e i primi anni novanta, impose un cambiamento significa-
tivo che andasse al di 13 di un semplice restyling della pac.

Il costo della politica agricola, nonostante le misure introdotte in prece-
denza, era ancora elevato e destinato a divenire insostenibile in prospettiva
del mercato UE, che sarebbe decollato nel 1993, in seguito al’approvazione
dell’Arto unico.

Si era verificato un altro evento che spinse ad un cambiamento della politi-
ca agricola: la caduta del muro di Berlino, che, segnando 'inizio della tran-
sizione di molte economie di piano, apri la porta della Comunita ai paesi
dell’Europa centro-orientale.

Sul versante internazionale, si faceva pressante 'andamento del catT, che
durante il suo ultimo atto — I'estenuante Uruguay Round, iniziato nel 1986
— porto sul banco degli imputati la CEE, accusata dai partner commerciali
di applicare un protezionismo eccessivo e assai dannoso per gli scambi.
Queste motivazioni spinsero i membri della Comuniti a dar vita ad una ri-
forma della Politica agricola comune, nota col nome del commissario

MacSharry.

3.1. la riforma MacSharry La riforma MacSharry ¢ considerata la prima
vera riforma della pac, poiché, a differenza dei precedenti document che
rappresentarono solo tentativi di riforma, essa esprimeva una concezione
innovativa, la quale, non riconoscendo nel sostegno dei prezzi unica for-
ma di aiuto all’agricoltura, si distaccava dal tradizionale modus operandi.
Per la prima volta si decise di abbassare il livello dei prezzi garantiti, avvi-
cinandoli a quelli del mercato mondiale, nel tentativo di rendere pils com-
petitiva la produzione agricola comunitaria; ad esempio i prezzi dei cereali
furono ridotti del 29% e quelli delle carni bovine del 15%.

La Comunita intendeva ancora preservare i redditi agricoli e perseguire in
tal modo uno degli obiettivi originali della pac. Per tal motivo, il sistema
prevedeva che quanto era stato tolto per via della riduzione dei prezzi ga-
rantiti doveva essere compensato da un meccanismo di aiuti diretti al red-
dito (pagamenti compensativi) non subordinati alla produzione, ma pro-
porzionali alla superficie coltivabile e associati all’obbligo di una percen-
tuale di terreno lasciato a riposo (set aside). Si passo quindi da un sistema
accoppiato alla produzione ad un altro parzialmente accoppiato, poiché il
sostegno non era pitt legato alla quantita prodotta, ma alla superficie colti-
vata e ai capi di bestiame (Piccinini, 1998).

Elementi innovati della riforma furono le misure di accompagnamento. Si
trattava di misure agroambientali, finalizzate a limitare la produzione e sal-
vaguardare le risorse naturali (Reg. CEE 2078/1992), misure di forestazio-
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ne, per favorire la conversione di aree coltivate in aree boschive (Reg. cee
2080/1992) e misure di prepensionamento, finalizzate ad abbassare 'etd
media degli agricoltori europei (Reg. ceE 2079/1992).

In termini reali, il grado di cambiamento raggiunto non fu cosi elevato, ma
ebbe il doppio pregio di far intraprendere alla pAc una nuova strada e di por-
tare a conclusione il difficilissimo Uruguay Round, con gli accordi di Blair
House (1993), 1 quali imposero: una maggiore apertura dei mercati; la tra-
sformazione dei prelievi in tariffe e la loro riduzione del 15%; il decremento,
in sei anni, dei sussidi alle esportazioni del 36% in valore e del 21% in quanti-
t3; la diminuzione del 20% del sostegno complessivo al settore agricolo. .

3.2. Agenda 2000 Dopo breve tempo, il veloce mutare delle esigenze inter-
ne ed internazionali richiamé l'attenzione su alcuni aspetti legati alla poli-
tica agricola: il costo a bilancio ancora elevato, I'avanzamento del processo
d’integrazione europea e la prospettiva di un allargamento a Est, 'avvio di
una nuova trattativa in ambito wro.

Agenda 2000 cra un documento presentato dalla Commissione nel 1997
contenente un’analisi delle singole politiche comunitarie ¢ quindi anche
della pac. L’importanza di Agenda 2000 risiede principalmente nell’aver
definito i punti cardinali di un modello agricolo europeo per il nuovo mil-
lennio. Un modello nel quale I'agricoltura deve assolvere innanzitutto la
funzione di settore economico integrato in un mercato aperto che, al tem-
po stesso, deve rispondere ai principi della sostenibilita e della compatibili-
ta con le componenti extracconomiche (territorio, ambiente, societd).

Ein questo contesto che nasce e si inserisce a pieno titolo nella pac il con-
cetto di multifunzionalitd. Una visione multifunzionale dell’attivita pri-
maria non significa 'abbandono dell’agricoltura in quanto attivita dedicata
alla produzione alimentare, bensi I'integrazione di nuovi compiti, funzioni
e attivita:

*  funzione sociale: occupazione, adeguata distribuzione della popolazione
sul territorio, mantenimento dell’'identita della popolazione e delle tradi-
zioni, garanzia di sicurezza alimentare ¢ tutela dei cittadini;

»  funzione di servizio alla collettiviti: tutela ambientale, riduzione dei ri-
schi di calamitd naturali, conservazione e miglioramento del paesaggio, at-
tivazione del turismo.

Accanto alla multifunzionalita Agenda 2000 pone, come componente fon-
damentale per il modello agricolo europeo, la competitivita, ciot la capaci-
ta di sostenere la concorrenza di mercato, il che, tradotto operativamente,
significa una riduzione dei sostegni settoriall.

Agenda 2000 apporto una forte innovazione agli obiettivi della pac, e non
agli strumenti. Per quest’ultimo aspetto, Agenda 2000 continua stanca-
mente a percorrere la strada gid intrapresa con la riforma MacSharry, ma
rispetto alle proposte originali, quelle definitive furono meno innovatrici,
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frutto di un compromesso che permise di far accettare agli interessati la ri-
forma stessa. Nello specifico, si ebbe una riduzione dei prezzi meno spinta
del previsto e furono rinviati alcuni interventi, come la riforma del settore
lattiero caseario (Frascarelli, 1999).

Vera novitd ¢ stata istituzionalizzazione della Politica di sviluppo rurale,
per cul la rubrica agricoltura venne suddivisa in primo pilastro (mercati) e
secondo pilastro (sviluppo rurale). Inoltre, con il cambio di impostazione
politica, la qualita ha preso il posto della quantiti cosicché la sicurezza degli
approvvigionamenti, richiesta dai Trattati, & divenuta [obbligo di offrire al
consumatore un prodotto valido sia dal punto di vista nutrizionale che da
quello igienico-sanitario.

33. La riforma Fischler I veloce mutamento dello scenario europeo ed in-
ternazionale portd, dopo pochi mesi dall’approvazione di Agenda 2000,
alla ripresa del dibattito sulla pAc e sui suoi possibili sviluppi. L'occasione
per la riapertura della discussione ¢ stata la Revisione di medio termine di
Agenda 2000 (Mid Term Review), un appuntamento tecnico-politico, pre-
visto a meta percorso tra il 2000 e il 2006, per fare il punto sulle riforme
adottate. In tale circostanza, il 10 luglio 2002, il commissario all’agricoltura
Franz Fischler propose un documento, Verso un agricoltura sostenibile, in
cui dichiarava la necessita di giustificare meglio la spesa pubblica destinata
al settore agricolo, la quale, oltre a sostenere il reddito degli agricoltori, do-
veva avere una contropartita pilt vasta in termini di qualita degli alimenti,
di tutela dell’ambiente e del benessere degli animali, di salvaguardia dei
paesaggi e del patrimonio culturale e, infine, in termini di maggiore equili-
brio e giustizia sociale.

La proposta di Fischler fu molto contestata dalle organizzazioni degli agri-
colrori e da diversi governi nazionali, in particolare da quello francese; cio-
nonostante il 26 giugno 2003 il Consiglio dei ministri dell’agricoltura del-
I'Unione Europea giunse ad un compromesso sulla Revisione di medio ter-
mine della pac. La portata dell’accordo & andata oltre le aspettative, tale da
ritenere riduttivo il termine revisione, poiché si & trattato di una vera rifor-
ma, la pilt importante nella storia.

Le motivazioni che portarono a questa riforma radicale della pac sono
molteplici ed insite in una serie di fattori interni ed esterni all've. Ci sono
sempre le solite motivazioni, ossia costo della PAC ancora elevato per il bi-
lancio comune, le difficoled d’integrazione relative all’allargamento ad Est
dei confini dell’'Unione Europea e 'avvio di un nuove Round del wro, fi-
nalizzato ad aprire i mercati.

Ur’altra motivazione era data dall’esigenza di rafforzare la competitivita
dell’agricoltura, in modo da renderla capace di produrre con regole meno
protettive ¢ a prezzi pilt vicini a quelli del mercato mondiale. Contestual-
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mente alla competitivita, occorreva rilegittimare la PAC nei confront della
societd: la necessita di un nuovo patto sociale tra agricoltori e collettivita,
per permettere la sopravvivenza della politica agricola nel lungo periodo,
anche in considerazione delle nuove esigenze europee, come ad esempio
P’allargamento della propria sfera di azione a nuove politiche (difesa e im-
migrazione), che richiedono risorse finanziarie, ricavabili - secondo mold
autorevoli esponenti politici — dalla diminuzione della spesa agricola.

La rileggittimazione della rac, secondo Fischler, passava da un sostegno le-
gato alle richieste della societd: tutela dell’ambiente, qualitd degli alimenti,
benessere degli animali e salvaguardia del patrimonio culturale.

La riforma Fischler pud essere considerata la continuazione del cammino
iniziato nel 1992 con la riforma MacSharry e ripreso con Agenda 2000.
La prima riforma ha introdotto due misure inedite: i pagamenti diretd,
volti a compensare la riduzione del reddito conseguente al decremento
dei prezzi comunitari, e le misure di accompagnamento, finalizzate 2 mi-
gliorare le aree rurali ed a rispettare I'ambiente, che in precedenza era
stato maltrattato da un’attivitd agricola eccessivamente incentrata sulla
produttivitd. Agenda 2000 ha continuato su questa strada sostenendo l'i-
dea di un’agricoltura multifunzionale; inoltre, ha modificato la natura
economica dei pagamenti, che da compensazione sono divenuti sostegno
diretto al reddito ed infine ha dato piu vigore alle misure agroambienta-
li, inserendole nelle politiche di sviluppo rurale (secondo pilastro). La ri-
forma Fischler ha raccolto le indicazioni delle precedenti riforme, rispet-
to alle quali perd possiede un carattere molto pitt innovativo (De Castro,
2004).

4. 1 contenuti della riforma Fischler

L’aspetto di maggiore innovazione della riforma Fischler ha riguardato gli
strumenti della Pac, che sono radicalmente mutati rispetto al passato. La
riforma si articola in sei punti essenziali:

» il disaccoppiamento: ¢ stato introdotto un pagamento unico per azien-
da (rua) indipendente dalla produzione, in luogo dei vecchi pagamenti
diretti;

¢ la condizionalita: la concessione del pua ¢ subordinata all’gsservanza
di vincoli finalizzati alla tutela ambientale, alla sicurezza alimentare, al be-
nessere animale ed al mantenimento dei terreni in buone condizioni;

¢ la modulazione: & stata approvata la riduzione dei pagamenti destinati
alle grandi aziende che percepiscono piti di 5.000 euro all’anno di contribu-
to al fine di incrementare i fondi da destinare al finanziamento ed al poten-
ziamento della politica di sviluppo rurale;
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TABELLA 1
| settori interessati dal disaccoppiamento e dalla riforma della pac per anno di entrata in
vigore

2005 2006 2007 2008

14. banane 15. ortofrutticoli freschi
16. ortofrutticoli trasformati
17. vino

1. seminativi (cereali, olea- 8. latte
ginose, piante proteiche, 9. olio di oliva
lino e canapa} 10. tabacco

2. leguminose da granella 11. cotone
(ceci, lenticchie e vecce)  12. luppolo

. sementi 13. zucchero

riso

. carni bovine

. carni ovi-caprine

. foraggi essiccati

\‘O'\U'!-'L\W

¢ la disciplina finanziaria: per rispettare i limit di bilancio fissato fino al
2013 la riforma ha imposto un meccanismo di controllo finanziario;

¢ la consulenza aziendale: & stato previsto un sistema di consulenza
aziendale che gli Stati membri dovranno offrire ai propri agricoltori dal
2007, allo scopo di facilitare 'approccio alla nuova rac;

¢ lariforma dei mercati: sono state approvate notevoli variazioni alla po-
litica dei mercati agricoli (0cMm dei settori lattiero-caseatio, riso, foraggi es-
siccati, olio d’oliva, tabacco; Segré, 2004).

Il processo di riforma, iniziato da Fischler nel 2003 ed entrato in vigore nel
2005, & proseguito con le importanti riforme delle ocm dello zucchero, del-
lortofrutta e del vino. Tutte queste riforme hanno rafforzato il processo di
disaccoppiamento dei pagamenti diretti, legati sempre piti alla condiziona-
lita. Cronologicamente si tratta di una riforma in quattro fasi, che ha inte-
ressato 1 seguenti settori:

¢ nel 2003, i seminativi, le leguminose da granella, le sementi, le carni
bovine, la zootecnia ovicaprina, il latte, il riso e i foraggi essiccati;

* nel 2004, l'olio di oliva, il tabacco, il luppolo ¢ il cotone;

¢ nel 2006, lo zucchero;

e nel 2007, lortofrurta e il vino (tab. 1).

4.1. Il disaccoppiamento e il pagamento unico per azienda Il punto focale del-
la riforma Fischler & 'introduzione del disaccoppiamento, ossia la sosti-
tuzione dei pagamenti “accoppiati”ad una determinata produzione, con
un sostegno indipendente dal bene agricolo effettivamente prodotto. In
tal modo, il sostegno viene spostato dai prodotti ai produttori, allo scopo
di allontanare le distorsioni di mercato, causate dalla vecchia impostazio-
ne politica, e di tutelare il reddito degli agricoltori, che divengono liberi
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di orientarsi verso le esigenze del mercato. Non va dimenticato che gia
nella riforma MacSharry e in Agenda 2000 gli aiuti comunitari erano sta-
ti parzialmente disaccoppiati, poiché non pil proporzionali alla quantita
prodotta, ma alla superficie coltivata ed alla resa storica; quel tipo di so-
stegno aveva comunque il potere di condizionare I'indirizzo produttivo
verso una determinata coltura. Con la riforma Fischler si concretizza la
completa separazione tra il sostegno ¢ la produzione, per cui I'imprendi-
tore agricolo, di fronte alle proprie scelte aziendali, risulta influenzato
soltanto dall’andamento della domanda e dell’offerta.

Il disaccoppiamento si basa sull’istituzione di una nuova forma di sostegno
all’agricoltura dell'Unione Europea, il Pagamento unico per azienda
(rua), indipendente dalla produzione. Gli agricoltori, in linea di princi-
pio, hanno ricevuto I'assegnazione di un pagamento unico per azienda sul-
la base della media triennale delle somme percepite nel periodo di riferi-
mento 2000-02 (per I'olio di oliva, media quadriennale 1999-2002; per l'or-
tofrutta, media triennale 2004-06).

Il pua & costituito da tre elementi:

1. Pimporto di riferimento, che equivale alla media triennale o quadrien-
nale (ricalcolata secondo le modalith dell'Allegato vir del Reg. cE
1782/2003) degli importi complessivamente percepiti da un agricoltore, re-
lativamente ad ognuno dei regimi di sostegno disaccoppiati, per ogni anno
civile, nei periodi di riferimento ricordati;

2. il numero di ettari, pari alla media degli ettari che hanno daro origine
all'importo di riferimento pil: tutta la superficie foraggera;

3. il numero ¢ il valore dei titoli: 'importo di riferimento & stato suddiviso
in titoli all’aiuto per ettaro; il numero dei titoli & uguale al numero di etta-
ri; il valore dei titoli per ettaro & calcolato dividendo I'importo di riferi-
mento per il numero di ettari.

I destinatari del nuovo regime di pagamento unico per azienda apparten-
gono a tre categorie:

1. gli agricoltori che abbiano fruito in un periodo di riferimento di almeno
uno dei regimi di sostegno ammessi al disaccoppiamento;

2. gli agricoltori che abbiano ricevuto 'azienda o parte dell'azienda per via
ereditaria da un agricoltore che aveva diritto ai titoli;

3. gli agricoltori che abbiano ricevuto un titolo dalla riserva nazignale.

1l beneficiario dei titoli deve essere un “agricoltore”; per agricoltore si in-
tende una persona fisica o giuridica, o un’associazione di persone fisiche o
giuridiche, che esercita attivita agricola.

La nuova PAC si basa su titoli individuali all’aiuto che, se utilizzati corret-
tamente, danno la possibilitd di ottenere il pagamento unico. I titoli sono
classificabili in tre tipologie:
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1. titoli ordinari;

2. titoli 4 ritire;

3. titoli speciali.

Inoltre i titoli possono essere “ctichettati” con o senza il vincolo della ri-
serva.

I titoli ordinari sono quelli calcolati a partire da un importo di riferimen-
to, ricavato dalla media dei pagamenti percepiti dagli agricoltori nel perio-
do di riferimento; tale importo viene suddiviso per il numero medio degli
ettari (superficie di riferimento) ammissibili ai fini dei pagamenti, com-
presa tutta la superficie foraggera.

I titoli di ritiro sono quelli calcolati sulla superficie ritirata dalla produzio-
ne a titolo obbligatorio.

" I titoli speciali (o sottoposti a condizioni particolari) sono quelli spettanti

ad agricoltori che hanno percepito premi zootecnici nel periodo di riferi-
mento per i quali non risultano esistere superfici, oppure il cui titolo per
ettaro eccede 1 5.000 euro. Gli agricoltori possessori di tali titoli possono
derogare all’obbligo di fornire un numero di ettari ammissibili equivalente
al numero dei titoli purché mantengano almeno il 50% dell’attivita agrico-
la svolta nel periodo di riferimento espressa in unitd di bestiame adulto
(uBa).

I titoli con vincolo da riserva sono stati generati dall’assegnazione di titoli
dalla riserva nazionale agli agricoltori che hanno presentato domanda alla
riserva e che possedevano i requisiti per accedervi.

Un agricoltore in possesso di un titolo all’aiuto pué riscuotere il pagamen-
to facendo domanda entro un preciso termine, ogni anno, purché tale tito-
lo sia abbinato ad un ettaro di superficie coltivabile, che viene detta am-
missibile o eleggibile. Questo vincolo ¢ stato introdotto per evitare che un
intestatario di uno o pii: titoli possa percepire il PUA dopo aver abbando-
nato ['attivitd agricola. Con il disaccoppiamento, 'agricoltore pud percepi-
re il sostegno sc continua a svolgere l'attivitd agricola, deve annualmente
dichiarare all’'aGEA (Agenzia per le erogazioni in agricoltura) le particelle
corrispondenti agli ettari ammissibili, ma non deve pii specificare le coltu-
re praticate, essendo libero di orientare la propria produzione al mercato o
di non coltivare, purché mantenga il terteno in buone condizioni agrono-
miche ed ambientali.

Colui che, pur avendo diritto, non richiede per tre anni consecutivi di be-
neficiare dell’aiuto perde definitivamente questi titoli, che andranno ad ar-
ricchire le casse della riserva nazionale.

I titoli possono essere trasferiti da un agricoltore a un altro; infaeti il titolo
all'aiuto ¢ un diritto soggettivo, configurabile come un diritto di proprietd
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che si pud trasferire o alienare in tutte le sue forme: successione, affitto,
vendita ecc.

Un aspetto importante da sottolineare ¢ il fatto che la proprieta del titolo
all’aiuto ¢ disgiunta dalla terra che lo ha generato; infatti i titoli all’aiuto si
possono utilizzare abbinandoli su qualsiasi particella di terreno, indipen-
dentemente da quella che lo ha generato.

Un agricoltore che possiede un titolo all’aiuto ¢ proprietario di un diritta
reale, analogamente alla proprieta di un terreno. I titoli all’aiuto sono iden-
tificati univocamente con un codice che ne qualifica la tipologia ed il valo-
re; la titolarica e P'identificazione dei titoli ¢ inscritta ed individuabile nel
Registro nazionale dei titoli (RNT).

4.2. La condizionalita Il disaccoppiamento ha introdotto un sostegno
completamente svincolato dalla produzione: ai fini degli aiuti diretti, gli
agricoltori non dovranno pilt dimostrare di praticare una coltura o un al-
levamento.

Il pagamento integrale del sostegno ¢ subordinato ad un unico requisito: il
rispetto della condizionalita o cross compliance, che diviene un pilastro fon-
damentale della nuova rac. In questo modo si attua un obiettivo priorita-
rio della nuova pac: il rispetto di requisiti fondamentali in materia am-
bientale, di sicurezza alimentare, di benessere e salute degli animali e di
buone condizioni agronomiche ed ambientali.

A livello normativo, il Reg. CE 1782/2003 stabilisce che ogni agricoltore be-
neficiario di pagamenti diretti ¢ tenuto a rispettare due categorie di requi-
siti:

1. i Criteri di gestione obbligatori (cGo);

2. le Buone condizioni agronomiche ed ambientali (Bcaa).

Le disposizioni comunitarie sono applicate a livello di Stati membri con
appositi provvedimenti nazionali. La competenza & affidata al ministero
delle Politiche agricole, alimentari e forestali e alle regioni che hanno prov-
veduto ad emanare una serie di provvedimenti normativi per Uapplicazione
della condizionalita, aggiornati annualmente.

I cco sono rappresentati da 18 direttive e regolamenti comunitari (chia-
mati atti), di cui la maggior parte gia in vigore prima della riforma Fisch-
ler, il cui rispetto, con la nuova Pac, & soggetto a controllo.

Le BCAA rappresentano le condizioni agronomiche ed ambientali minime
in cui dovrebbero esserc tenuti i terreni agricoli; ogni requisito delle Bcaa
si chiama norma. Le norme da rispettare sono di natura agronomica (ero-
sione, regimazione delle acque superficiali, struttura e fertilita dei terreni)
ed ambientale (protezione dei pascoli permanenti, gestione del ser aside,
manutenzione degli oliveti), assicurando nel contempo un livello minimo
di mantenimento per evitare rischi di deterioramento degli habitat. Gli
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impegni per il mantenimento dei terreni in BCA4 sono differenziati per ti-
pologia di terreno: seminativo, terreni a set aside e ritirati dalla produzione,
pascolo permanente, oliveti.

L’inosservanza degli atti e delle norme — sia per un’azione contraria che per
un’omissione dell’agricoltore beneficiario — comporta la riduzione parziale
o totale dei pagamend diretti. Le penalizzazioni possono essere adottate se
inottemperanza riguarda una qualsiasi delle attivita agricole presenti in
azienda o una qualsiasi superficie aziendale.

La responsabilita dei controlli ¢ affidata ad AGEA o agli Organismi pagatori
regionali, i quali possono affidare Peffertuazione dei controlli della condi-
zionalitd ad enti specializzati (Societd private, Aziende sanitarie locali,
Agenzie regionali per ambiente ecc.).

Qualora vengano accertate violazioni, AGEA fissa un termine per la regola-
rizzazione. Se 'agricoltore non effettua la regolarizzazione oppure se la vio-
lazione non consente il ripristino di una situazione conforme alle disposi-
zioni violate, AGEA procede ad applicare le decurtazioni dei pagamenti di-
retti. La riduzione dell’aiuto, fino al suo completo annullamento tiene
conto della gravitd, portata, durata e frequenza dell’infrazione commessa.

43. La modulazione degli aiuti Il termine “modulazione” indica la riduzio-
ne dei pagamenti diretti alle aziende di maggiori dimensioni, allo scopo di
ampliare 1 fondi destinati a potenziare la politica di sviluppo rurale. L'o-
biettivo della modulazione &, quindi, quello di trasferire risorse dal primo
al secondo pilastro. La spinta innovatrice della riforma Fischler al riguardo
& stata ridimensionata, poiché il tasso di modulazione & passato dal 20%
delle proposte iniziali al 5% dell’approvazione finale.

Dei cinque punti percentuali stabiliti, uno & trattenuto dal paese che ha
raccolto tali fondi, mentre i restanti quattro vengono suddivisi fra i mem-
bri dell'vE in funzione della superficie agricola, del numero di occupati nel
settore primario e del PIL pro capite espresso in potere d’acquisto. Con le
correzioni, apportate dalla Commissione nell’ambito dell’health check del-
la rac, la modulazione aumentera in funzione dell’entita degli aiuti perce-
piti.

4.4. La consulenza aziendale Dal 2007 i paesi membri dell'ug devono offri-
re un sistema di consulenza aziendale per facilitare gli agricoltori alla com-
prensione ed alla messa in pratica dei criteri della riforma Fischler, sensibi-
lizzandoli e informandoli sui riflessi che le loro azioni ripercuotono su am-
biente, sicurezza alimentare e benessere degli animali.

Alla fine del 2010, valutando Pesito degli anni precedent, si decidera se
rendere obbligatorio tale sistema, che sara finanziato mediante alcune mi-
sure di sviluppo rurale.
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45. | pagamenti accoppiati  Seppure la maggior parte del sostegno della pac
dopo la riforma Fischler viene erogata sotto forma disaccoppiata, tuttavia la
riforma prevede anche la presenza di pagamenti accoppiati; si tratta di soste-
gni settoriali: premio specifico alla qualita del grano duro, aiuto specifico per
il riso, premio per le colture proteiche, pagamento per superficie per la frutta
a guscio, aiuto per le colture energetiche, pagamenti per i prodotti lattiero-
caseari, aiuto alle sementi, aiuto per il tabacco e la barbabietola. Rientrano in_
questa tipologia anche i pagamenti supplementari dell’art. 69, relativi ai se-
minativi, carne bovina, carne ovicaprina e barbabietola.

I pagamenti accoppiati sono aiuti, per lo pit, di piccola entitd che tuttavia
costituiscono un’opportunita importante per le aziende agricole.

5. Le opzioni nazionali

Una novita della riforma Fischler ¢ ampio spazio offerto agli Stati mem-
bri e alle loro istituzioni centrali e locali (Henke, 2004); il quadro comune
di sostegno all’agricoltura, dato dal regolamento orizzontale (Reg. ck
1782/2003), ha offerto infatti un menu di opzioni, tra cui gli Stati hanno
potuto scegliere, analogamente a quanto avviene per il secondo pilastro.
Le deleghe che la riforma della pac ha assegnato agli Stati membri sono in-
fatti molteplici: anno di entrata in vigore del Regime di pagamento unico
(RPU), opzioni di disaccoppiamento parziale, pagament supplementari
per tipi specifici di agricoltura, modello di disaccoppiamento storico o re-
gionale, possibilita di riduzione del 50% della produzione di zucchero, uti-
lizzo della riserva nazionale, utilizzo dei programmi per la qualita dell’olio
di oliva, applicazione della condizionalitd, modalita di istituzione del siste-
ma di consulenza aziendale ecc.

L’applicazione della sussidiarieta nella definizione del primo pilastro ha ge-
nerato una forte eterogencita di applicazione dei modelli di sostegno nei 27
paesi europei. La riforma Fischler, infatti, ha attribuito agli Stati membri la
facolta di scegliere diversi aspetti della nuova rac.

L’ampiezza delle opzioni che la riforma Fischler ha offerto agli Stati mem-
bri & amplificata dalla possibilita di effetcuare innumerevoli combinazioni,
assal varie, tra i diversi sistemi di disaccoppiamento (Frascarelli, 2007). Le
opzioni e le combinazioni sono cosi elevate che non ci sono due paesi del-
I'UE a 15 che abbiano effettuato scelte identiche, tant’e che da piti parti si &
patlato di “pac & [z carte” per sottolineare il potere discrezionale degli Stati
membri.

Per quanto riguarda la data di entrata in vigore della riforma, la maggior
parte dei paesi ha optato per il 2005, anche se alcuni importanti Stati
(Francia, Paesi Bassi, Grecia, Finlandia, Spagna) hanno rinviato I'applica-
zione del rrU al 2006.

Sulle forme del disaccoppiamento (parziale o totale), la Francia ¢ la Spa-
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gna hanno mantenuto accoppiato il 25% dell’attuale pagamento ad ettaro
dei seminativi; questi paesi si sono sempre opposti alla logica del disaccop-
piamento ¢, coerentemente, le loro scelte vanno nel senso della conserva-
zione della vecchia pac: rinvio al 2006 dell’entrata in vigore della riforma
ed utilizzo di tutte le forme possibili di disaccoppiamento parziale (semi-
nativi, vacca nutrice, macellazione, premi per gli ovini). Gli altri paesi han-
no accolto quasi integralmente il principio del disaccoppiamento totale per
le produzioni vegetali.

Diversa ¢ la situazione per la zootecnia. La maggior parte dei paesi ha adot-
tato forme di disaccoppiamento parziale per i premi della carne bovina ed
ovicaprina; questo comportamento conferma la maggiore preoccupazione
che il disaccoppiamento totale genera nel settore zootecnico.

Larticolo 69, ovvero la possibilita di trattenere fino al 10% dei pagamenti
diretti per erogare aiuti supplementati finalizzati alla qualita e all'ambiente,
ha trovato applicazione in Italia, Svezia, Grecia, Spagna, Finlandia, Porto-
gallo e Scozia.

Gli Stati membri hanno dovuto scegliere tra un modello storico o un mo-
dello regionale di disaccoppiamentos; si tratta dell’opzione politicamente
pill importante ed economicamente pili impattante, in quanto comporta
differenti criteri di distribuzione del sostegno a livello aziendale e territo-
riale.

Il modello storico si basa sull’attribuzione di titoli individuali sulla base dei
pagamendi diretti ricevuti da ogni singolo agricoltore nel periodo di riferi-
mento.

Il modello regionale si basa su un’attribuzione di titoli di valore omogeneo
a livello regionale (la regione pud avere diverse delimitazioni o addirittura
puo essere anche l'intero paese) a tutti gli agricoltori che presentano do-
manda di pagamento nel primo anno di applicazione della riforma.

Il disaccoppiamento abbinato alla regionalizzazione introduce una duplice
innovazione nell’erogazione del sostegno, con una fortissima discontinuita
rispetto al modello precedente: da una parte il disaccoppiamento slega il
sostegno dalla produzione e dall’altra la regionalizzazione modifica il sog-
getto beneficiario del sostegno. Con il vecchio regime dei pagamenti ac-
coppiati, introdotti dalla riforma MacSharry, il beneficiario del sostegno &
il produttore; con il disaccoppiamento, I'agricoltore storico; con la regio-
nalizzazione, I'intera platea degli agricoltori (Frascarelli, 2007).

6. Gli effetti della riforma Fischler
Dal punto di vista della teoria economica, il disaccoppiamento & sempre
stato visto come una misura desiderabile soprattutto, in ragione della sua

capacita di orientare i produttori al mercato, di restituire al mercarto la sua
funzione di determinare i prezzi, di rendere pili trasparente il sostegno e,
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quindji, di orientare le scelte dei produttori in direzioni pili coerenti con gli
interessi dei consumatori e della collettivita.

Il migliore orientamento dell’agricoltura al mercato genera una serie di
comportamenti desiderabili, quali una maggiore rispondenza dell’offerta
alla domanda dei consumatori, 'eliminazione della convenienza alle colti-
vazioni speculative ed un miglioramento della competitivita dell’agricoltu-
ra. Gli effetti di orientamento al mercato sono stati particolarmente evi-
dentd in Italia nei primi due anni di attuazione della riforma: basti pensare
alla riduzione di circa 700.000 ettari di grano duro, coltura particolarmente
premiata dalla vecchia pac, ove si concentravano i maggiori comporta-
menti “speculativi” dei produttori. Dal punto di vista del bilancio azienda-
le, il disaccoppiamento ha trasformato i pagamenti della pac da un ricavo
variabile (associato alla singola attivitd produttiva) in un ricavo fisso per
I"azienda. In tal senso, gli agricoltori possono trarne vantaggi, in quanto si
assicurano il sostegno della pAC senza piu il vincolo di praticare colture
non vocate per il territorio, come era nella vecchia rac.

Nonostante tali vantaggi, gli agricoltori hanno sempre guardato con so-
spetto il disaccoppiamento, per due ragioni sostanziali:

e in primo luogo per il timore che esso possa costituire il primo passo
verso il progressivo smantellamento del sistema di sostegno del reddito, e
pet questo motivo hanno sempre preferito un sostegno “accoppiato” alla
produzione, meglio ancora se “nascosto” da meccanismi di intervento ba-
sati su prezzi minimi garantiti;

¢ in secondo luogo per la difficolta ad individuare la combinazione pro-
duttiva in assenza del ruolo orientativo della pac; infatti in molte realth
agricole italiane, le critiche al disaccoppiamento non sono dovute princi-
palmente ad una diminuzione del reddito, quanto dalla difficoltd degli
agricoltori ad individuare alternative produttive alle vecchie colture pre-
miate dalla pAc (grano duro, mais, barbabietola).

Oltre ai vantaggi riferid al “sistema impresa”, sul piano interno, il sostegno
disaccoppiato, se correttamente associato a buone misure di condizionali-
t4, ¢ in grado di rispondere molto meglio alle domande dei consumatori e
dei cittadini europei per un’agricoltura moderna, e per una politica agraria
pitt trasparente e pil in linea con i nuovi ruoli che all’agricoltura si chiede
di svolgere.

Il disaccoppiamento risulta certamente positivo alle sfide esterne all’'us: in
primo luogo, infatti, il regime di sostegno disaccoppiato agevolera I'inte-
grazione dei nuovi Stati membri nella Politica agricola comune; in secondo
luogo, offre un vantaggio in ambito del wro: molti dei vecchi sussidi van-
no nella scatola verde.

Parallelamente ai vantaggi, molteplici sono i problemi del disaccoppia-
mento, soprattutto nella sua versione di disaccoppiamento storico applica-
to in Italia.
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1. I problemi maggiori del disaccoppiamento si presentano per i sistemi
agricoli marginali, a causa dei rischi di abbandono dell’attivita agricola,
dove gli agricoltori sono indott ad “incassare” il pagamento unico disac-
coppiato e a disattivare la produzione, portandola ad un livello minimo ri-
chiesto dalla normativa (esempio convertendo la produzione in prati o pa-
scoli), con effetti temibili per i settori a valle e a monte della filiera agricola
ed, in generale, per 'economia locale.

2. Una serie di altri problemi & legata alla genesi “storica” dell’attribuzione
dei diroli di sostegno. 1l disaccoppiamento ha cristallizzato lo szatus quo,
creando situazioni di disparita tra produttori, dovute al loro diverso com-
portamento nel periodo di riferimento; in molt casi ¢id ha penalizzato
proprio chi aveva in corso una buona pratica agricola, mediante rotazioni
agrarie, determinando varicta di situazioni in termini dei titoli, che hanno
finito col trattare in modo assai diverso soggetti sostanzialmente simili.
L’attribuzione dei titoli su base storica ha, inoltre, cristallizzato forti dispa-
rita tra territori.

3. La riforma ha accresciuto anche la structurale rigidita e vischiosita del
mercato fondiario in Italia. Con Iattribuzione dei titoli e la necessita del-
I'abbinamento degli stessi ad una superficie ammissibile per la riscossione
dell’aiuto, si sono create nuove “convenienze” all’'uso del capitale terra.

In ogni caso, qualunque sia il giudizio sulla riforma e sui rischi e le distor-
sioni del nuovo regime, cssi dovrebbero essere messi a confronto con la
rac precedente e con lefficacia, non certo elevata, del precedente sistema
di aiuti accoppiati.

7. L'Organizzazione comune di mercato unica

La spinta riformista della riforma Fischler ha puntato sostanzialmente a
due obiettivi: competitivitd e sostenibilith del sostegno. L'orientamento
alla competitivitd ha condotto alla sostituzione degli aiuti accoppiati alla
produzione con quelli disaccoppiati, alla riduzione dei prezzi istituzionali
nei settori del latte e dello zucchero ed ha sancito la progressiva eliminazio-
ne degli ammassi pubblici; in prospettiva, si arrivera ad una progressiva eli-
minazione di tutte le forme di intervento. L’obiettivo della sostenibilitd ha
portato al rafforzamento di tutte le norme ambientali attraverso la condi-
zionalitd ¢ al potenziamento del secondo pilastro della pac (sviluppo rura-
le).

In seconda battuta, ma non meno importante, la riforma intendeva anche
perseguire obiettivo della semplificazione, che mira a ridurre gli oneri bu-
rocratici a carico degli agricoltori e delle amministrazioni pubbliche, attra-
verso norme pill trasparenti e comprensibili. Nell’ambito della semplifica-
zione si inserisce la creazione di un’Organizzazione comune di mercato
orizzontale, detta 0cM unica, che incorpora in un solo regolamento comu-
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nitario le ventuno precedenti ocM ed ha abolito ben trentacinque regola-
menti comunitari.

Dal gennaio 2008, le precedenti ventuno ocum sono state sostituite da un
unico regolamento. Al di la degli obiettivi di semplificazione, 'ocu unica
rappresenta un passaggio normativo molto importante, perché modifica
radicalmente la struttura giuridica ed amministrativa degli interventi di
mercato della Pac (Frascarelli, 2008). I’'ocwm unica & il risultato di un per-
corso di radicale cambiamento della rac, iniziato nel 2003 con la riforma
Fischler. In precedenza, ogni settore produttivo aveva uno specifico siste-
ma di sostegno (tab. 2):

e pagamenti ad ettaro per i seminativi, il riso e le leguminose da gra-
nella;

* pagamenti a capo per le carni bovine ¢ per le carni ovicapring;

* ajuti alla produzione per il tabacco, I'olio di oliva ¢ Uortofrutta destina-
ta alla trasformazione;

* aiuti alla trasformazione nel settore dei foraggi essiccati;

* sostegni di prezzo nel settore del latte, dello zucchero e del vino.

Con il disaccoppiamento, la maggior parte dei sostegni specifici di ogni
settore sono confluiti nel pua, lasciando alle ocm la regolazione degli
scarnbi con i paesi terzi e le disposizioni generali, oltre ad un certo numero
di norme relative al mercato interno.

Da un punto di vista evolutivo, & un’operazione di semplificazione e razio-
nalizzazione di notevole portata, che va ben oltre una lectura meramente
giuridica e sancisce la fine di un’epoca storica, durata oltre quarantacinque
anni.

Con lintroduzione della rac, dopo la Conferenza di Stresa del 1960, la
Comuniti economica europea aveva creato ventuno organizzazioni comu-
ni di mercato, istituite tra il 1962 ed il 1970, ciascuna retta da un regola-
mento di base del Consiglio, spesso corredato da un corollario di norme
integrative. Oltre alle ventuno ocM, il Consiglio aveva inoltre adotrato tre
regolamenti recanti norme specifiche per alcuni prodotti (alcool etilico di
origina agricola, prodotti dell’apicoltura, prodotti della bachicoltura), sen-
za tuttavia istituire per { predetti una vera ¢ propria ocMm.

Fino alla riforma Fischler del 2003, le varie 0cM presentavano profonde
differenze tra settore e settore. Infatti, la Comunitd europea aveva nel
tempo utilizzato un ampio ventaglio di strumenti di regolazione del mer-
cato: prezzo garantito, integrazione di prezzo, aiuti alla trasformazione,
pagamenti diretti forfettari ad ettaro o a capo, limitazioni alla produzio-
ne (quote, set aside, diritti di impianto), quantitativi massimi garantiti
ecc. Pertanto, le ventuno ocM erano impostate secondo una struttura co-
mune, ma disponevano di strumenti di politica agraria profondamente
diversi.
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TABELLA 2

Le misure di sostegno in ltalia dopo le ultime riforme

Settori Entrata  Sostegno prima Dopo le riforme *
in vigore delle riforme
seminativi (cereali, o- 2005 pagamenti per superficie;  sostegno di'prezzo (per
leaginose, piante pro- sostegno di prezzo (per alcuni cer?all);
teiche, lino e canapa) alcuni cereali) pagamenti art. 69
leguminose da granel- 2005 pagamenti per superficie
la (cedi, lenticchie e -
vecce)
sementi 2005 pagamenti per superficie  pagamenti per superficie**
riso 2005 sostegno di prezzo (molto  pagamenti per superficie;
elevato) sostegno di prezzo (forte-
mente ridotto)
carni bovine 2005 sostegno di prezzo (molto sostegno di prezzo (molto
limitato); limitato);
pagamenti a capo pagamenti art. 69
carni ovicaprine 2005 pagamenti a capo pagamenti art. 69
foraggi essiccati 2005 aiuto alla trasformazione  aiuto alla trasformazione
(dimezzato)
latte 2006 sostegno di prezzo sostegno di prezzo (ridot-
to del 25%)
olio di oliva 2006 aiuto alla produzione -
tabacco 2006 aiuto alla produzione fino al 2009: aiuto alla pro-
duzione (ridotto del 40%)
cotone 2006 pagamenti per superficie  pagamenti per superficie
(ridotti del 65%)
luppolo 2006 aiuto alla produzione -
zucchero 2006 sostegno di prezzo sostegno di prezzo {ridot-
to del 42%);
pagamenti art. 69
banane 2007 aiuto alla produzione -
ortofrutticoli freschi 2008 interventi di regolazione interventi di regolazione
dell’offerta tramite le o dell'offerta tramite te op
ortofrutticoli trasfor- 2008 aiuto alla produzione pagamenti per superficie
mati
vino 2009 sostegno di prezzo (trami- fino al 2012: sostegno di

te le distillazioni)

prezzo {tramite le distilla-
zioni, a discrezione degli
Stati membri)

* [l pagamento disaccoppiato non & stato incluso, in quanto si tratta di una forma di sostegno non

settoriale.

** |’ltalia ha deciso di escludere Vajuto alle sementi dal disaccoppiamento.

Fonte: Frascarelli {2008).
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La riforma Fischler ha ricondotto tutti i pagamenti diretti all'interno di un
quadro giuridico istituzionale unico, accorpando la molteplicita dei mec-
canismi di sostegno nel Regime di pagamento unico (RPU), con 'adozione
del Reg. CE 1782/2003; inoltre ha semplificato e ridimensionato alcune for-
me di intervento sul mercato interno, in particolare nei settori del latze, del
riso, dello zucchero, dell’ortofrutea e del vino.

L’esame delle disposizioni dell’ocm unica @ particolarmente interessante,
in quanto fornisce una visione completa degli atruali strumenti di politica
agraria che 'Unione Europea adotta per il controllo dei prezzi ¢ dei merca-
ti. E altrettanto interessante mettere in evidenza 'evoluzione di tali stru-
menti nel percorso storico della pac, allo scopo di dimostrare come la pac
attuale sia profondamente differente rispetto a quella del periodo prece-
dente.

L'ocum unica ingloba in modo armonizzato e coordinato tutte le disposi-
zioni relative al mercato interno rimaste in vigore dopo le ultime riforme,
suddivise in: 4) intervento pubblico; 4) ammasso privato; ¢) misure specia-
li; d) regimi di contenimento della produzione; e) regimi di aiuto.

* Nell'esaminare i dispositivi dell'ocum unica per la gestione del mercato
interno, si rileva la vasta gamma di strumenti, che ’'Unione Europea anco-
ra adotra, tra loro fortemente differenziati in funzione dei vari settori e
prodotti (tab. 3). Il numero di tali strumenti & largamente inferiore a quel-
lo che la Comunita ha utilizzato nel suo percorso storico, in particolare ne-
gli anni novanta, quando la pac ha raggiunto il suo massimo livello di
complessita.

Il sistema di intervento pubblico & stato lo strumento pitt utilizzato, fin
dalle origini della pac: quando il prezzo di mercato scendeva al di sotto di
un livello minimo precedentemente stabilito, i prodotti venivano acquista-
ti da organismi pubblici. Questo strumento & ancora oggi presente nei set-
tori dei cereali, del riso, delle carni bovine e del latte; il livello di garanzia
attuale @, tuttavia, largamente inferiore a quello antecedente la riforma
MacSharry del 1992, poiché sono diminuiti sia i prodotti ammessi all’inter-
vento che il livello della protezione.

I prezzi di riferimento e di intervento sono fissati nell’ocM unica, allo stes-
so livello previsto nei regolamenti di base soppressi e/o incorporati. Tali
prezzi sono praticamente invariati da molti anni e il loro livello non assu-
me il significato di prezzo di indirizzo di mercato, come & stato per decenni
nella storia della Pac; esso pertanto rappresenta solamente una sorta di rete
di sicurezza che assicura il livello minimo di garanzia in situazioni di gravi
crisi di mercato.

Altro strumento di intervento sul mercato & quello dell@mmasso privato,
presente nell’ocMm unica in due forme, obbligatorio e facoltativo. Gli aiuti
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TABELLA 3

Strumenti in vigore per la regolazione del mercato interno

Strumenti

Settori/ prodotti

Intervento pubblico Intervento pubblico

€ ammasso privato

* cereali: frumento tenero, frumento duro, orzo, granoturco e

S0rgo
* riso: risone

« zucchero: bianco e greggio (barbabietola o canna)
« carni bovine: fresche o refrigerate

* latte e prodotti lattiero-caseari: latte scremato in polvere di

prima qualita e burro

Ammasso privato
(obbligatorio}

« latte e prodotti lattiero-caseari: crema di latte, burro salato e
non, formaggi (grana padano, parmigiano reggiano, provolone)

Ammasso privato
(facoltativo)

* zucchero: bianco
* olio di oliva
* carni bovine: fresche o refrigerate

* latte e prodotti lattiero-caseari: latte scremato in polvere d!'
prima qualita, formaggi (a lunga conservazione e di latte di

pecora efo capra, con almeno 6 mesi di stagionatura)
* carni suine
* carni ovine e caprine

Misure eccezionali di so-
stegno del mercato

Misure speciali

* carni bovine

latte e prodotti lattiero-caseari
carni suine

carni ovine e caprine

¢ uova

pollame

.

Misure speciali

« cereali
* riso
* zucchero

Adeguamento
dell'offerta

piante vive e prodotti della floricoltura
* carni bovine

carni suine

carni ovine e caprine

* uova

pollame

Regimi di contenimento Regimi di quote

della produzione

latte e prodotti lattiero-caseari
zucchero

Regimi di aiuto Aiuto alla

foraggi essiccati

trasformazione « lino da fibra
Restituzione alla produ-  + amido e fibre
zione e zucchero

Misure speciali

latte e prodotti lattiero-caseari
olio d’oliva ed olive da tavola
tabacco

apicoltura

bachicoltura

.

Fonte: Frascarelli {2008).
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allammasso privato consistono in incentivi allo stoccaggio da parte di im-
prese private, finalizzati a ridurre Pofferta del prodotto in condizioni di
mercato sfavorevoli dal punto di vista dei prezzi. Si tratta di uno strumento
meno garantista rispetto al sistema di prezzi istituzionali, quindi pitt confa-
cente all'evoluzione della pac, che tende a ridurre lintervento pubblico sui
mercati.

Tra gli strumenti per la regolazione del mercato interno, I'ocm unica con-_

templa una serie di misure speciali e specifiche per i diversi settori pro-
duttivi.

Per le produzioni animali, ad esempio, sono previste delle misure eccezio-
nali di sostegno al mercato che la Commissione pud adottare qualora si ve-
rifichino gravi perturbazioni legate ad una perdita di fiducia del consuma-
tore, a causa dell’esistenza di rischi per la saluta pubblica 0 animale (ad
esempio, influenza aviaria). Per le produzioni vegetali, le misure speciali
sono previste nel settore dei cereali, del riso e dello zucchero: in particolare
per quest'ultimo sono previste misure specifiche, come la fissazione di un
prezzo minimo per la barbabictola di quota, la stipula di accordi interpro-
fessionali, la tassa di produzione, il ritiro di zucchero dal mercato, per ot-
temperare agli obblighi della Comuniti in ambito wto.

Altre misure speciali che la Commissione puo adottare riguardano una se-
rie di iniziative per facilitare I'adeguamento dell’'offerta alle esigenze del
mercato: misure dirette a migliorare la qualitd; misure dirette a promuove-
re una migliore organizzazione della produzione, della trasformazione e
della commercializzazione; misure intese ad agevolare I'accertamento del-
'andamento dei prezzi sul mercato; misure intese a consentire I'elaborazio-
ne di previsioni a breve e a lungo termine tramite la conoscenza dei mezzi
di produzione impiegati.

Un altro elemento estremamente interessante riguarda i regimi di conteni-
mento della produzione, uno degli strumenti di politica agraria piti adot-
tati dall'Unione Europea dal 1984 in poi. Oggi tali regimi riguardano sola-
mente tre settori, il latte e lo zucchero, tramite un sistema di quote di pro-
duzione, e il vino tramite un sisterna di diritti dj impianto, ma anche in
questi casi sono in progressivo smantellamento.

Per tali settori 'ocm unica contiene tutte le norme relative alla gestione
delle quote zucchero (ripartizione tra le imprese produrtrici di.zucchero,
superamento della quota, riporto dello zucchero eccedente, prelievo sulle
eccedenze) e del latte (ripartizione delle quote nazionali ed individuali,
assegnazione di quote provenienti dalla riserva nazionale, cessioni tem-
porance e trasferimenti delle quote, prelievo sulle eccedenze ecc.), non-
ché della gestione del potenziale viticolo (estirpazioni, diritti di reim-
pianto ecc.).

163

L'ocm unica prevede
misure speciali
per ogni comparto

il sistema
delle quote in futuro
sara eliminato



L'ocm unica
include aiuti
alla trasformazione

Si incoraggiano
le organizzazioni
di produttori

Nej limiti sanciti
dal wro, esistono
dazi e restituzioni

Politiche per lo sviluppo agricolo e la sicurezza alimentare

Altro strumento di regolazione del mercato interno ¢ quello dei regimi di
aiuto. In questo ambito sono presenti aiuti alla trasformazione in due set-
tori dell’agricolrura:
o iforaggi essiccati, in cui ¢ previsto un aiuto di 33 euro/ton;
e il lino da fibra, in cui & previsto un importo di 200 euro/ton di fibre
lunghe di lino.
Nell’ambito dei regimi di aiuto & inoltre prevista una serie di misure spe-
ciali per alcuni settori produttivi: aiuto per il latte scremato in polvere usa-
to nell’alimentazione degli animali oppure trasformarto in caseina, aiuto
per la distribuzione di prodotti lattiero-caseari agli allievi delle scuole, aiuti
alle organizzazioni di operatori nel settore dellolio di oliva per programmi
di miglioramento della qualita della produzione, fondo comunitario del ta-
bacco, misure a favore di programmi per I'apicoltura, aiuti a favore dei ba-
chicoltori.
Nell'ambito degli strumenti per la gestione del mercato interno sono pre-
senti anche norme relative agli interventi indiretti, volti a concentrare I'of-
ferta e a migliorare il rapporto fra produttori e primi acquirenti. Lo stru-
mento per raggiungere tale finalita & quello della promozione delle orga-
nizzazioni dei produttori e delle organizzazioni interprofessionali, regola-
mentate nell’ambito dell’ocM unica nei settori del luppolo, dell’olio di oli-
va, del tabacco e della bachicoltura.
Gli interventi a favore dell'adeguamento dell’offerta, tramite le organiz-
zazioni dei produttori, sono presenti anche nel settore degli ortofrutticoli
freschi.
Sul fronte della regolazione degli scambi con paesi terzi, le misure presenti
nel’ocM unica riguardano essenzialmente il controllo delle importazioni
dell’uE e il sostegno alle esportazioni verso Iesterno.
Per quanto riguarda le importazioni, la Commissione pud subordinarle
alla presentazione di un titolo all'importazione per la quasi totalita dei set-
tori: cereali, riso, zucchero, sementi, olio d’oliva e olive da tavola, lino e ca-
napa, banane, piante vive e prodotti della Aoricoltura, carni bovine, latte e
prodotti lattiero-caseari, carni suine, carni ovine e caprine, uova, pollame,
alcool etilico di origine agricola.
I prodotti regolamentati dall’ocM sono assoggettati ai dazi all’'importazio-
ne della tariffa doganale comune e ai contingenti tariffari d’importazione
previsti dagli accordi internazionali.
Anche le esportazioni possono essere subordinate — se la Commissione lo
stabilisce — alla presentazione di un titolo all’esportazione per i seguenti
prodotri: cereali, riso, zucchero, olio d’oliva e olive da tavola, carni bovine,
latte e prodotti lattiero-caseari, carni suine, carni ovine € caprine, uova,
pollame e alcool etilico di origine agricola.
Il sostegno alle esportazioni viene effettuato attraverso restituzioni, che in-
teressano solamente alcuni prodotti: cereali, riso, zucchero, carni bovine,
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latte e prodoFtl lattiero-caseari, carni suine, uova e pollame. Le restituzioni
alle esportazioni sono fissate dalla Commissione, tenendo conto della si-
tuazione del mercato mondiale e degli obblighi che scaturiscono dagli ac-
cordi in sede wTO.

Anche le norme sugli scambi con i paesi terzi hanno assunto, negli ultimi
anni, una rilevanza inferiore rispetto al passato, sia per 'evoluzione dei
mercati che per effetto degli impegni assunti in sede wT0. Ad esempio, i
dazi all'importazione dei cereali sono stati azzeradi, alla luce del nuox’/o'
contesto di prezzi alti che ha caratterizzato il mercato dei cereali nell’ulti-
mo semestre del 2007. Anche per le restituzioni all’esportazione vi & 'im-
pegno dell’Unione Europea in sede wTo alla loro totale soppressione en-
tro il 2013,

8. L'articolazione della pac

L’ocM unica rappresenta solamente un passo — seppure il pilt importante —

del processo di semplificazione che ha profondamente segnato anche tutti

gli altri elementi della normativa agricola comunitaria.

La riforma del 2003 aveva riunito in un unico quadro giuridico il sistema

det pagamenti dirett.

Le prospettive finanziarie 2007-13, hanno unificato in un testo unico le

norme per il finanziamento di entrambi i pilastri della pac.

Il 1° gennaio 2007 ¢ andato “in sofficta” il vecchio Fondo per il finanzia-

?ento della rac, il rEOGA. Al suo posto, sono stati creati due nuovi fon-
it

¢ il FEAaGA (Fondo europeo agricolo di garanzia);

¢ il Frasr (Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale).

La suddivisione ¢ stata ritenuta opportuna per garantire trattamenti diffe-

renziati per i diversi obiettivi della Pac. Turttavia, il FEAGA e il FEASR appli-

cano per quanto possibile le stesse norme, per esempio in materia di ateri-

buzioni degli organismi pagacori e di procedura di liquidazione dei conti; &

agevolato anche I'iter per il trattamento delle irregolarita. )

.II FEAGA finanzia gli interventi di mercato (restituzioni all’esportazione

mt?rventi destinati a regolarizzare i mercati agricoli, pagamenti diretti agli

ag.rlcoltori), le azioni veterinarie, la promozione dei prodotti agricoli, le

misure adottate per garantire la conservazione, caratterizzazione, raccolta

ed gtilizzazione delle risorse genetiche in agricoltura, la creazione ¢ il man-

tenimento dei sistemi d’informazione contabile agricola, 1 sistemi di inda-

gini agricole.

Il FEASR & stato realizzato per crogare da un unico fondo i finanziamenti di

tutte le misure destinate al secondo pilastro della pac e finanzia i psr in ge-

stione condivisa con gli Stati membri.

Dopo le ultime riforme della pac ed in particolare dopo la creazione del-
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FIGURA 1 PAC: due pilastri e quattro regolamenti

PAC
Reg. CE 1290/2005 per it finanziamento della pac

1° pilastro 2° pilastro

L i

« Sviluppo rurale
(Reg. cE 1698/2005)

+ Pagamenti diretti
(Reg. E 1782/2003)

¢ Interventi di mercato .
(Reg. CE 1234/2007 ocM unica)

FEAGA FEASR

'ocm unica, architettura giuridica della pAc si & considerevolmente sem-
plificata, riducendosi ad un edificio che si regge su due pilastri e su quattro
regolamenti del Consiglio (fig. 1).

Il primo pilastro si occupa di due temi: . . . N
1. gli intervent di mercato, che riguardano la stabilizzazione dei redditi
degli agricoltori tramite la gestione dei mercati-agricoli;

2. i pagamenti diretti agli agricoltori.

Il secondo pilastro promuove lo sviluppo rurale.

Il primo regolamento riguarda il finanziamento della pac (Reg. CE
1290/2005) ¢ stabilisce le norme per il funzionamento dei due fondi agrico-
li: il FEAGA € il FEASR.

I secondo regolamento ¢ quello dell’ocM unica (Reg. CE 1234/2007) che
stabilisce le norme per gli interventi di mercato.

Il terzo regolamento riguarda i pagament diretti (Reg. CE 1782/2003) ¢ sta-
bilisce le norme per tutti i pagamenti accoppiati e disaccoppiati della pac.
Il quarto regolamento ¢ quello dello sviluppo rurale (Reg. cE 1698/200.5),
che detra le regole per il secondo pilastro della pac e per la programmazio-
ne e gestione dei Programmi di sviluppo rurale (Frascarelli, 2007). '
Questa articolazione, emersa dalle ultime riforme, non deve essere cor-151de—
rata un quadro statico, ma un passaggio verso ulteriori cambiamenti, che
porteranno con le future riforme allo smantellamento totale dellAa ve;chlla
rac e all’eliminazione di tutti gli interventi pubblici sui mercati agricoli:
quote, set aside, aluti accoppiati, ammassi, distillazioni, aiuti alla trasforma-
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zione, restituzioni all’esportazione e cosi via. Si tratta di eliminare gli ulti-
mi strumenti di politica agraria legati alle logiche del passato, non pit so-
stenibili nell’era della globalizzazione.

Le riforme sono inevitabili e doverose per guardare al futuro e per salva-
guardare la PAC nel lungo periodo. Non & solamente la politica a cambiare;
¢ tutto il contesto socioeconomico in cui opera I'agricoltura che cambia.
Su questo fronte, oggi si aprono nuove sfide ed opportunita per I'agricoltu-
ra: dall’aumento della domanda alimentare al ruolo nel contrasto ai cam®
biamenti climatici, daila produzione di energia al mantenimento e svilup-
po delle zone rurali.

Se lo scenario cambia, la PAc non puo rimanere legata alle vecchie logiche.
Essa deve continuamente rispondere ed assecondare il ruolo dellagricoltu-
ra in una economia sempre pill globalizzata e in un’Unione Europea sem-
pre pit ampia.

In questo capitolo

* Le condizioni postbelliche spinsero gli Stati europei ad aggregarsi; 'agricoltura
fu scelta come il settore atiraverso cui realizzare tale processo e gli fu dedicata una
politica molto protezionista,

* la Politica agricola comune, basata sut sostegno dei prezzi, & rimasta invariata
per molti anni, raggiungendo importanti obiettivi quantitativi, ma producendo an-
che effetti collaterali sull'ambiente e sulle casse della Comunita europea.

e Nel 1992 la pac inizia il suo processo di rinnovamento: in pochi anni si susse-
guono le riforme MacSharry, Agenda 2000 e Fischler.

* Con la riforma Fischler si introduce il disaccoppiamento totale fra produzione
€ sostegno comunitario, che viene vincolato ad alcuni parametri ambientali {con-
dizionalita).

* Nel 2008 'Organizzazione comune di mercato unica ingloba le 21 Organizza-
zioni comuni di mercato precedenti, semplificando le procedure amministrative,
ma la PAC & sempre un “cantiere aperto” che, per adeguarsi alle mutevoli esigenze
collettive, viene costantemente sottoposta a delle correzioni, come quelle introdot-
te dal cosiddetto “Controllo dello stato di salute”.
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