
VE R S O L A N U O VA PA C
LA R I F O R M A D E L G I U G N O 2 0 0 3

E L A S U A A P P L I C A Z I O N E I N ITA L I A

A cura di
Fabrizio De Filippis

QU A D E R N O N. 4
FE B B R A I O 2 0 0 4

FO R U M IN T E R N A Z I O N A L E
D E L L’ AG R I C O LT U R A E D E L L’ AL I M E N TA Z I O N E



Il presente volume è frutto di un gruppo di lavoro sulla riforma della
Pac, attivato nel novembre del 2003, nell’ambito delle attività pro m o s s e
dal Forum Internazionale dell’Agricoltura e dell’Alimentazione.
Al gruppo di lavoro, coordinato da Fabrizio De Filippis, dell’Università
di Roma Tre, hanno part e c i p a t o :

Giovanni Anania
Università della Calabria

Giorgio Apostoli
Coldiretti, area economica

Gabriele Canali
Università Cattolica Sacro Cuore, Piacenza

Angelo Frascarelli
Università di Perugia

Andrea Fugaro
Coldiretti, area economica

Paolo Magaraggia
Coldiretti, rappresentanza a Bruxelles

Maurizio Reale
Coldiretti, responsabile rappresentanza a Bruxelles

Luca Salvatici
Università degli studi del Molise

Pietro Sandali
Coldiretti, responsabile area economica

Andrea Stoppa
Procom Agr

I n o l t re, hanno collaborato al lavoro editoriale Irene Mercadante e
Fiorenza Spalatro.



PR E S E N TA Z I O N E

Il quarto fascicolo della serie dei “Quaderni” del Forum interna-
zionale dell’agricoltura e dell’alimentazione è interamente dedicato
alla riforma della politica agricola comunitaria (Pac), approvata con
il compromesso di Lussemburgo del 26 giugno 2003, dopo un anno di
serrato dibattito in seno alla Commissione e al Consiglio dell’Unione
europea. 

Il volume, frutto di un lavoro collegiale di un gruppo di esperti, ha
un duplice obiettivo: da un lato, descrivere, documentare e discutere
le numerose novità introdotte con la riforma della Pac, attraverso una
sistematica ricognizione del loro significato, delle loro implicazioni e
delle questioni specifiche che esse sollevano in sede di applicazione
concreta. Dall’altro, offrire una serie di spunti di riflessione per ali-
mentare il dibattito in corso sulle scelte da compiere a livello naziona-
le, per applicare la nuova Pac nei tempi stabiliti. 

Tali scelte, che vanno fatte entro il 1° agosto 2004, costituiscono un
passaggio di importanza cruciale nel percorso verso la nuova Pac,
anche perché l’insieme di decisioni da pre n d e re, molto complesso e
a rticolato, si inquadra nel contesto di una riforma che lascia alla
competenza degli Stati membri margini di flessibilità notevolmente ac-
cresciuti rispetto al passato. 

Alla luce del percorso della riforma, dalle prime proposte del luglio
2002 alle decisioni finali dell’anno successivo, si può ben dire che
Bruxelles ha fatto la sua parte, utilizzando coraggiosamente la revi-
sione di medio termine di Agenda 2000 per confezionare una riforma
di alto profilo, ricca di potenzialità positive. Ora tocca agli Stati mem-
bri. Per quanto riguarda l’Italia, si tratta di un’occasione da non per-
dere, per sfruttare al meglio le numerose possibilità offerte dalla nuo-
va Pac di poter essere ben adattata alle specifiche esigenze del nostro
paese e agli obiettivi della politica agraria nazionale.

Il coordinatore scientifico
Fabrizio De Filippis
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CAPITOLO 1

Introduzione

1.1 DALLA REVISIONE DI MEDIO TERMINE
ALLA “RIFORMA FISCHLER”

Dopo oltre un anno di dibattito, il 26 giugno 2003 i Ministri dell’a-
gricoltura dell’Unione Europea, riuniti a Lussemburgo, hanno rag-
giunto un accordo che ha concluso la cosiddetta revisione di medio
termine della politica agricola comune (Pac) prevista nel quadro di A-
genda 2000. L’accordo delinea cambiamenti di portata notevole, come
del resto era sempre stato nelle intenzioni del Commissario all’agri-
coltura Franz Fischler. Questi, infatti, aveva rivendicato fin dall’inizio
la necessità di andare oltre il mandato della revisione di medio termi-
ne, dalla quale molti si aspettavano solo piccoli cambiamenti rispetto
al percorso tracciato da Agenda 2000, per varare, invece, una riforma
di alto profilo. Come è stato sottolineato più volte in altra sede 1, si
tratta, in effetti, di una buona riforma, e non è azzardato affermare che
essa sarà probabilmente ricordata come la più importante che la Pac
abbia avuto nel corso della sua lunga e travagliata storia. Per questa
ragione, e anche come riconoscimento alla tenacia e all’abilità nego-
ziale mostrata dal Commissario, che l’ha fortemente voluta e portata a
compimento, ci pare giusto parlare di “riforma Fischler”.

Dopo decenni di fin troppo cauto e pragmatico gradualismo, siamo
finalmente di fronte ad una riforma “vera”, che è stata per molti una
sorpresa: sia per i difensori dello status quo, spiazzati da un cambia-
mento che pensavano di potere rinviare o annacquare, come sempre
accaduto in passato, sia per alcuni degli stessi sostenitori della rifor-
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( 1 ) Ci si riferisce a due articoli apparsi su Campagna Amica all’indomani della riforma (De
Filippis 2003c e 2003d), sui quali si basa ampiamente questa introduzione, nonché su un
opuscolo di valutazione “a caldo” della riforma stessa, uscito a brevissima distanza dal-
l’accordo di Lussemburgo (Coldiretti 2003b).
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ma che, pur auspicandolo, non facevano troppo affidamento su un e-
sito come quello che si è verificato. La riforma Fischler, invece, spa-
riglia le carte della vecchia Pac, scuotendola da quella che sembrava
un’irrimediabile auto-referenzialità, e prepara il terreno per la sua e-
voluzione verso una politica agraria moderna, in grado di riaprire il
dialogo e ristabilire la fiducia tra l’agricoltura e il resto della società. 

I pilastri su cui si fonda la carica innovativa della riforma Fischler
sono sostanzialmente tre: il “disaccoppiamento”, la “modulazione” e
la c ro s s - c o m p l i a n c e (condizionalità). Accanto a questi tre pilastri, si
devono ricordare altri elementi, quali l’ulteriore “novità” di aver fi-
nalmente messo mano ad una riforma, sia pur cauta e graduale, del
settore lattiero; una serie di nuove misure di tipo selettivo sullo svi-
luppo rurale e, soprattutto, un’accresciuta possibilità di gestione fles-
sibile e mirata della Pac su base nazionale.

Il disaccoppiamento è l’idea di spostare il sostegno dal prodotto al
produttore, sganciando l’erogazione degli aiuti per ettaro e per capo
dalle produzioni cui sono attualmente associati. Il disaccoppiamento
rappresenta l’elemento più innovativo della riforma, perché libera i
produttori dalla “caccia ai sussidi”, ri-orienta al mercato le loro scel-
te, rende gli aiuti pienamente compatibili con le regole Wto e, se ben
gestito, dovrebbe ridurre il carico burocratico del vecchio sistema.
Per gli agricoltori è sicuramente un buon affare: con il disaccoppia-
mento, infatti, essi riceveranno più o meno lo stesso ammontare di
aiuti di prima, ma senza più alcun vincolo produttivo, e la maggiore
libertà di scegliere se e cosa produrre in base alle convenienze del
mercato consentirà loro una gestione aziendale più efficiente e reddi-
t i z i a .

La modulazione è un taglio (5% a regime) del complesso degli aiuti
diretti della Pac, il cui gettito, redistribuito tra Stati membri con crite-
ri che favoriscono i paesi a più alto tasso di ruralità, andrà ad aumen-
tare la dotazione finanziaria delle politiche di sviluppo rurale: il co-
siddetto “secondo pilastro” della Pac, da anni indicato come la fron-
tiera verso cui spostare quote crescenti delle risorse impegnate nelle
vecchie politiche di mercato. Oltre a riscuotere l’aumento di risorse
derivante dalla modulazione, lo sviluppo rurale si arricchisce di un
pacchetto di misure innovative molto interessante: qualità, benessere
degli animali, a u d i t, rispetto degli standard.

La condizionalità è l’idea, appunto, di c o n d i z i o n a re il sostegno ero-
gato agli agricoltori al rispetto di standard agroambientali, di sicurez-
za alimentare e di benessere degli animali, nonché al mantenimento
della terra in buone condizioni agronomiche. Come vedremo, il modo
in cui la condizionalità è stata inglobata nella riforma non sembra ge-
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nerare vincoli molto stringenti per i produttori, ma si tratta di uno
strumento fondante per la nuova Pac, giacché il principio del soste-
gno c o n d i z i o n a t o è l’unico giustificabile, alla lunga, agli occhi dei
cittadini contribuenti, che finanziano quel sostegno con le tasse che
p a g a n o .

Nelle convulse trattative finali alla ricerca di un compromesso,
qualche cosa si è perso della carica riformatrice - in verità ancora
maggiore - del pacchetto inizialmente proposto da Fischler 2. È stata
cancellata l’ulteriore riduzione dei prezzi di intervento dei cereali; la
portata finanziaria e l’effetto redistributivo della modulazione tra Sta-
ti membri sono stati attenuati; la condizionalità è stata resa meno
stringente. Tuttavia, il pacchetto finale è rimasto sufficientemente ro-
busto e coerente, e il suo grado di annacquamento è stato nel com-
plesso modesto, molto più modesto di quanto ci si poteva attendere
sulla base dell’esperienza passata; di gran lunga inferiore, ad esem-
pio, a quanto avvenne con Agenda 2000, quando la necessità di rag-
giungere un accordo comportò l’approvazione di una riforma fragile
e incompleta, fortemente mutilata rispetto alle proposte iniziali, che
annunciava essa stessa, non a caso, l’esigenza di una revisione di me-
dio termine (Inea 1999).

Tornando al “pacchetto Fischler”, al di là dei suoi contenuti specifi-
ci, sui quali si può essere più o meno d’accordo, è fondamentale che
una riforma sia stata decisa, anche perché ciò non era affatto sconta-
to: vi era infatti un’opposizione pregiudiziale da parte di molti Stati
membri, per i quali ogni decisione di lungo periodo andava rinviata al
2006, data di scadenza di Agenda 2000, limitando la revisione di me-
dio termine a piccoli ritocchi. Non a caso, proprio il mantenimento
dello status quo fino al 2006 era stata la condizione posta da Chirac
alla vigilia del compromesso franco-tedesco di Bruxelles dell’ottobre
2002, con il quale si pose un limite alla spesa agricola per il periodo
dal 2007 al 2013, come richiesto dalla Germania (De Filippis 2003a).
È stato, invece, molto importante che la Pac sia stata riformata per
tempo, in considerazione di tre questioni, alle quali erano associate
altrettante scadenze incombenti, che in assenza di una decisione a-
vrebbero costituito altrettanti fattori di incertezza.

La prima era la quinta Conferenza ministeriale Wto che si è poi re-
golarmente tenuta a Cancun (Messico) dal 10 al 14 settembre 2003:
in assenza di una riforma della Pac, l’Ue vi sarebbe andata con le ma-
ni legate dal vecchio mandato negoziale definito da Agenda 2000, e

( 2 ) Per una esauriente descrizione e valutazione delle proposte finali che la Commissione aveva
presentato nel gennaio 2003, si veda Coldiretti (2003a).
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sarebbe stata quindi costretta ad adottare una strategia puramente di-
fensiva. La riforma, invece, ha dato respiro alla posizione negoziale
dell’Ue, anche se, come è noto, le cose a Cancun non sono andate be-
ne: la conferenza è fallita e l’Ue non è stata in grado di “vendere” la
riforma delle proprie politiche agricole (De Filippis e Salvatici 2003).
Al riguardo, nel capitolo 14 si analizzano le prospettive, non certo ro-
see, del negoziato agricolo dopo tale fallimento.

La seconda questione riguardava l’entrata nell’Ue di 10 nuovi Stati
membri, allora annunciata e ormai davvero imminente (è prevista per
maggio 2004), che in un Consiglio a 25 paesi avrebbe reso molto dif-
ficile raggiungere un accordo, in tempi ragionevoli, su una riforma
seria della Pac. Inoltre, una riforma rinviata a dopo l’allarg a m e n t o ,
con il conseguente spostamento del baricentro geo-politico degli inte-
ressi rappresentati in seno al Consiglio, avrebbe probabilmente finito
col sacrificare gli interessi dei paesi e dei prodotti mediterranei.

La terza questione, forse la più importante, riguardava la minaccia
costituita dal vincolo di bilancio: l’assenza di una riforma, con il di-
sordine e l’incertezza che ne sarebbero derivati, avrebbe reso la Pac
sempre meno sostenibile agli occhi dei contribuenti europei e, soprat-
tutto, estremamente vulnerabile a tagli di bilancio indiscriminati. Ciò
sarebbe potuto accadere già in occasione del negoziato, avviato a feb-
braio 2004 e attualmente in pieno svolgimento, sulla dotazione finan-
ziaria del bilancio dell’Ue per il periodo 2007-13: un negoziato che in
una Ue allargata sarà particolarmente complesso. Sebbene in tema di
bilancio le certezze non siano mai granitiche, ora è sicuramente più
d i fficile che la dotazione finanziaria di una riforma d’impianto forte e
di lungo periodo, come quella decisa il 26 giugno 2003, possa essere
rimessa in discussione in tempi brevi. Infatti, come si argomenta con
maggior dettaglio nel capitolo 14, la spesa agricola, per adesso, è sta-
ta lasciata fuori dal negoziato sulla programmazione finanziaria, e ci
sono tutte le premesse perché ne esca completamente indenne.

C’è dunque motivo di essere soddisfatti, ma non bisogna mollare la
presa, giacché ora la riforma va applicata e gestita, in un processo che
lascia ampi margini agli Stati membri e che, pertanto, va aff r o n t a t o
con molta attenzione.

Il pacchetto Fischler fornisce solo la base di partenza, ma è una
buona base: per il lungo periodo, c’è tutto quel che serve a ridisegna-
re una politica agraria al passo con i tempi, in linea con gli interessi
strategici del settore e gestibile in una Ue allargata; nel breve periodo,
la riforma riduce il rischio di una frettolosa e indiscriminata resa dei
conti in materia di Pac imposta dall’esterno, magari gestita dai Mini-
stri delle finanze più che da quelli dell’agricoltura.
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1 . 2 L’A P P L I C A Z I O N E D E L L A R I F O R M A FI S C H L E R

La Gazzetta ufficiale dell’Unione Europea del 21 ottobre 2003 ha
pubblicato i testi giuridici della riforma Fischler. Si tratta di un pas-
saggio decisivo, che consolida in regolamenti l’accordo politico rag-
giunto a giugno 2003, ma non esaurisce il cammino necessario aff i n-
ché la riforma divenga operativa. Il passaggio che ancora manca, e
che va fatto entro il 1° agosto del 2004, è costituito da una serie di
importanti decisioni che gli Stati membri sono chiamati a prendere su
alcuni aspetti della riforma, nei non pochi punti in cui essa offre op-
zioni differenziate o margini di flessibilità per la sua applicazione
concreta su base nazionale.

Questa forte flessibilità su base nazionale è una delle principali no-
vità della riforma, che consente di guardare alla Pac in modo del tutto
diverso rispetto al passato: non più una politica rigida e monolitica,
scritta per intero a Bruxelles e trasferita agli Stati membri per un re-
cepimento passivo e burocratico, bensì un arsenale di misure diff e-
renziate, da “interpretare” in modo selettivo e da adattare alle diverse
esigenze nazionali. Il contenitore di queste opzioni è il cosiddetto “re-
golamento orizzontale” (il n. 1782 del 2003), in cui si definiscono i
criteri di applicazione delle principali novità della riforma, ossia il di-
saccoppiamento, la modulazione e la c o n d i z i o n a l i t à. I numerosi punti
su cui è necessario discutere e prendere decisioni vengono sistemati-
camente affrontati nei capitoli successivi; qui ci si limita a richiamare
i più importanti.

Un problema generale, che riguarda molte tra le scelte da compie-
re, è stabilire a chi spetta prendere le decisioni, dato che su molte di
esse le Regioni potrebbero rivendicare la propria competenza. Su
questo fronte è evidente che il metodo da seguire non può che essere
la concertazione, insieme ad una equilibrata regia a livello nazionale:
ciò per evitare sia il rischio di imporre a tutto il paese una regola uni-
ca, laddove regole differenziate potrebbero rivelarsi più utili, sia
quello, opposto, di assistere ad un’eccessiva frantumazione territoria-
le della Pac. 

Sul disaccoppiamento, la fase iniziale di applicazione è estrema-
mente delicata, considerando che in essa vanno calcolati e distribuiti i
diritti individuali all’aiuto - con i quali si determina una volta per tut-
t e l’ammontare di sostegno che i singoli agricoltori riceveranno fino
al 2013 - e vanno definiti l’ammontare e i criteri di utilizzazione della
cosiddetta “riserva nazionale”. 

Sempre in merito al disaccoppiamento, una questione assai impor-
tante è la possibilità, offerta dall’art. 59 del regolamento orizzontale,
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di optare per la cosiddetta “regionalizzazione” dell’aiuto; dove, con
questo termine, non ci si riferisce a regioni amministrative bensì ad a-
ree omogenee. Nella sua versione estrema, la regionalizzazione dà la
possibilità di dividere equamente, all’interno di una data “regione”, il
massimale di aiuti spettante alla regione stessa, spalmandolo su paga-
menti omogenei da erogare in forma disaccoppiata a tutti gli agricol-
tori, a prescindere da cosa essi abbiano prodotto nel periodo di riferi-
mento. Come vedremo nel capitolo 5, si tratta di una possibilità molto
interessante, che comporterebbe una redistribuzione degli aiuti tra
vecchi e nuovi beneficiari, ma che, vista in prospettiva, avrebbe l’in-
negabile vantaggio di semplificare enormemente il sistema e di ridur-
re al minimo le distorsioni da esso indotte sia sul mercato fondiario
che in termini distributivi. Una delle maggiori critiche che veniva
mossa alla vecchia Pac era che essa distribuiva gli aiuti in modo ini-
quo; la regionalizzazione, sia pure in modo un po’ surrettizio, offre la
possibilità di voltare pagina. Nessuno vuol nascondere la grande dif-
ficoltà “politica” di gestire tale operazione e di spiegarla ai vecchi be-
neficiari, ma sarebbe un peccato non tentare di sfruttare l’occasione,
magari attivando un sistema parziale, congegnato in modo che vada a
regime con la dovuta gradualità.

Vi sono poi le scelte da compiere in tema di “disaccoppiamento
parziale”, ossia la possibilità concessa agli Stati membri, in deroga
alla regola generale, di mantenere accoppiata una parte degli aiuti
della nuova Pac; una possibilità che forse potrebbe anch’essa essere
sfruttata in modo differenziato nelle diverse regioni o nelle diverse a-
ree del paese. L’idea è che, mantenendo accoppiata una parte del-
l’aiuto diretto, si incentiva la prosecuzione dell’attività produttiva in-
teressata e si elimina il rischio di abbandono. La questione è impor-
tante nel caso del grano duro ma anche (e soprattutto) nel campo del-
la zootecnia bovina, dove la scelta adottata finirà con l’orientare, nel
lungo periodo, la relativa politica di comparto. 

Nell’ambito di questa rapida anteprima delle opportunità offerte dal-
l’applicazione della nuova Pac non può mancare un riferimento all’art.
69 del regolamento orizzontale, che - se ben sfruttato - potrebbe rap-
presentare una novità davvero dirompente. Tale articolo offre agli Stati
membri la possibilità di trattenere dagli aiuti diretti un ammontare fino
al 10% del massimale nazionale, per finanziare un sistema di paga-
menti supplementari (anche accoppiati) in favore di «tipi di agricoltu-
ra ritenuti importanti per tutelare o valorizzare l’ambiente e per mi-
gliorare la qualità dei prodotti agricoli». L’opportunità è straordinaria,
perché potrebbe consentire uno spostamento di risorse di portata con-
siderevole all’interno del primo pilastro della Pac, tale da riqualificar-
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ne in modo decisivo l’intervento e da accelerare il cambiamento verso
una politica concretamente indirizzata al sostegno della multifunzio-
nalità. D’altro canto, lo sfruttamento di tale opportunità è tutt’altro che
banale, perché si tratterebbe di ridurre i pagamenti erogati alla genera-
lità degli agricoltori titolari di diritti all’aiuto, nonché di mettere in
piedi e gestire, con la necessaria accortezza, un sistema di aiuti sup-
plementari mirati e finalizzati. Si tratta di un’operazione difficile, che
richiederebbe una buona dose di coraggio e determinazione ma che,
dati i possibili risultati, varrebbe la pena di mettere in cantiere.

Un ultimo punto riguarda la condizionalità, che nella versione finale
della riforma della Pac è stata un po’ ammorbidita rispetto alle propo-
ste iniziali e che, proprio per questo, va applicata con molto rigore.
Non bisogna stancarsi di ripetere, infatti, che la condizionalità è un e-
lemento fondante della nuova Pac e del nuovo patto tra agricoltori e
cittadini che sta dietro di essa, per un sistema di aiuti condizionato a
comportamenti eco-compatibili da parte dei beneficiari. Dalla condi-
zionalità può certamente derivare qualche onere in più per gli agricol-
tori e (soprattutto) per gli allevatori, ma si tratta di una sorta di inve-
stimento per il futuro, perché solo una condizionalità efficace e condi-
visa può, alla lunga, legittimare il mantenimento del sostegno pubbli-
co. Dunque, come si vedrà nel capitolo 8, per chi produce, si tratta di
far rispettare le norme elencate nell’Allegato III del regolamento oriz-
zontale; per chi, invece, una volta intascato l’aiuto disaccoppiato, va-
lutasse la convenienza a non produrre più, bisogna definire in modo
rigoroso i parametri di buona pratica agricola indicati nell’Allegato
I V, in modo da “alzare il costo” di tale scelta in misura sufficiente a
scongiurare i rischi di abbandono indiscriminato dell’attività agricola.

Infine, bisognerà decidere quando far partire l’intero sistema di aiu-
ti disaccoppiati della nuova Pac: se al 1° gennaio 2005, come previsto
dalla riforma, o se sfruttare la possibilità di rinviarne l’avvio di uno o
due anni. Per quanto, non si vedano davvero validi motivi per una
partenza ritardata.

Le questioni sulle quali l’Italia è chiamata ad esprimersi per appli-
care la nuova Pac sono quindi numerose ed importanti, e i margini of-
ferti dalla nuova normativa potrebbero consentire, per molte di esse,
un’applicazione ben calibrata dal punto di vista degli interessi nazio-
nali. Si può ben dire che Bruxelles ha fatto la sua parte e che ora toc-
ca ai policy makers nazionali fare la propria. D’altro canto, il tempo
stringe, poiché tutto va deciso entro il 1° agosto 2004.

Un ulteriore elemento da sottolineare, che per certi versi rende le
scelte da compiere ancora più complesse, è costituito dalle forti inter-
relazioni che le caratterizzano, le quali impongono una discussione
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contestuale e la proposta di un pacchetto di decisioni volto a valoriz-
zare le possibili sinergie. È evidente, infatti, come una certa scelta, ad
esempio in tema di disaccoppiamento parziale, possa essere più o me-
no sensata a seconda che avvenga in presenza o in assenza di un regi-
me di regionalizzazione, o anche in relazione al tipo e all’intensità
del sistema di pagamenti speciali eventualmente attivato in base al-
l’art. 69 del regolamento orizzontale.

In questo quadro, nelle pagine che seguono si descrivono in modo
sistematico i contenuti della riforma Fischler e si discutono nei detta-
gli le questioni più importanti legate alla sua applicazione, con parti-
colare riferimento alle scelte da compiere sul piano nazionale. La no-
stra speranza è che, così facendo, si riesca ad offrire un utile strumen-
to di documentazione e di riflessione, e si contribuisca ad alimentare
un dibattito che, in Italia, stenta ancora a decollare.



CAPITOLO 2

La riforma Fischler

2.1 UNA SINTESI DELLE MISURE ADOTTATE

Il testo di riferimento della riforma Fischler è il Reg. (Ce) n.
1782/2003 del Consiglio del 29 settembre 2003, pubblicato sulla Gaz-
zetta ufficiale dell’Unione Europea del 21 ottobre 2003. Tale regola-
mento viene anche definito “orizzontale”, in quanto detta le norme co-
muni relative ai regimi di sostegno nell’ambito della Pac, con partico-
lare riferimento al nuovo sistema di erogazione degli aiuti diretti, ba-
sato sul pagamento unico disaccoppiato. Sullo stesso numero della
Gazzetta ufficiale sono stati pubblicati i Regg. (Ce) dal n. 1783/2003
al 1788/2003, che riguardano le modifiche che la riforma Fischler ha
introdotto in materia di sviluppo rurale e relativamente ad alcune orga-
nizzazioni comuni di mercato (Ocm). 

La misura chiave della riforma Fischler è rappresentata dal d i s a c-
coppiamento, schema che prevede la sostituzione di gran parte degli
attuali pagamenti e dei premi previsti dalle organizzazioni comuni di
mercato con un regime di pagamento unico. Tale regime di aiuti viene
definito “disaccoppiato”, in quanto i produttori beneficiari dell’aiuto
non saranno vincolati a seguire specifici indirizzi produttivi ma, con
l’eccezione di ortofrutticoli e colture permanenti, avranno la possibi-
lità di esercitare nelle loro aziende qualsiasi attività agricola 1.

Il regime di pagamento unico, nel quale confluiranno, per ora, i pa-
gamenti attualmente erogati ai produttori di seminativi, carni bovine,
lattiero-caseari, carni ovine e caprine, patate da fecola, legumi da gra-
nella, riso, sementi e foraggi essiccati, verrà introdotto a partire dal 1°
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( 1 ) In base alle norme del regolamento orizzontale, rientra nella definizione di “attività agri-
cola” anche «il mantenimento della terra in buone condizioni agronomiche e ambientali».
Da ciò discende che l’agricoltore ha diritto a ricevere il pagamento unico anche senza e-
sercitare attività a fini produttivi.



gennaio 2005. Gli Stati membri, tuttavia, possono decidere di ritardar-
ne l’applicazione fino al 2007. 

L’importo dell’aiuto unico da corrispondere a ciascuna azienda verrà
calcolato in base alla media degli aiuti percepiti nel periodo 2000-
2002 e suddiviso, in ragione del numero degli ettari destinati alle col-
ture associate agli aiuti stessi, in diritti all’aiuto trasferibili. In alterna-
tiva al calcolo su base aziendale, gli Stati membri hanno la possibilità
di computare il valore del pagamento unico su base regionale, versan-
do quindi ai produttori un pagamento per ettaro uniforme a livello di
area omogenea (ci si riferisce a questa alternativa, che analizzeremo in
dettaglio nel capitolo 5, con il termine di regionalizzazione dell’aiuto). 

Agli Stati membri è attribuita la facoltà di applicare il disaccoppia-
mento in forma “parziale”, scegliendo di mantenere accoppiati, in di-
verse combinazioni e alternative, una parte dei pagamenti per semina-
tivi, grano duro, carni bovine e carni ovicaprine. Nel calcolo del paga-
mento unico non rientra il set-aside, per il quale gli agricoltori ricevo-
no specifici diritti di ritiro, calcolati sulla base delle superfici storica-
mente ritirate dalla produzione e compensati in modo autonomo. Le
nuove regole sul set-aside prevedono comunque la possibilità di inse-
rire le superfici a riposo nelle rotazioni e di coltivare su tali superfici
colture energetiche.

Un altro elemento che caratterizza la riforma Fischler è la cosiddetta
condizionalità degli aiuti, e cioè l’erogazione del pagamento “a condi-
zione” che le attività agricole vengano svolte rispettando i criteri di
gestione obbligatoria in materia ambientale, di sicurezza alimentare, di
benessere e salute degli animali oltre che le buone condizioni agrono-
miche e ambientali, prescritti da specifiche direttive comunitarie. Per
il mancato rispetto di tali criteri è prevista la riduzione degli importi
del pagamento unico dal 5 al 15% in caso di negligenza, e almeno del
20% in caso di comportamento doloso. Il 25% del gettito derivante da
tali sanzioni può essere trattenuto dallo Stato membro dove esse sono
state comminate. Dati il carattere innovativo e le possibili difficoltà di
applicazione della normativa in materia di condizionalità, è previsto
un suo riesame entro il 31 dicembre 2007. 

Tra le misure qualificanti della riforma Fischler va segnalata anche
la modulazione, strumento che era stato introdotto da Agenda 2000 co-
me opzione volontaria su base nazionale, la cui applicazione viene re-
sa ora obbligatoria. L’obiettivo della modulazione è riorientare parte
delle risorse delle politiche di mercato verso le politiche di sviluppo
rurale. Il sistema di modulazione adottato dalla riforma Fischler preve-
de un prelievo del 3% nel 2005, del 4% nel 2006 e del 5% dal 2007 al
2012, su tutti gli importi dei pagamenti diretti. Attraverso un meccani-
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smo di rimborso vincolato al rispetto di un massimale nazionale, i pri-
mi 5.000 euro di pagamenti annuali a livello di azienda sono di fatto e-
sentati dal prelievo. A regime, l’importo corrispondente a uno dei cin-
que punti percentuali che costituiscono il prelievo resterà allo Stato
membro, mentre quello corrispondente ai restanti quattro punti per-
centuali verrà redistribuito fra gli Stati membri (Ue-15). Nessuno Sta-
to membro potrà comunque ricevere meno dell’80% dell’importo tota-
le dei fondi modulati nel proprio paese (per la Germania tale limite è
innalzato al 90%). 

Il prelievo della modulazione viene affiancato dalle norme sulla di-
sciplina finanziaria, che rappresentano ciò che resta delle proposte
della Commissione per indirizzare altre risorse delle politiche di mer-
cato verso il completamento del processo di riforma. Tale disciplina
prevede la possibilità di imporre, in un dato anno, tagli ai pagamenti
diretti se le previsioni di spesa per le politiche di mercato della Pac
mostrano di eccedere i vincoli di bilancio stabiliti dal Vertice di
Bruxelles dell’ottobre 2002.

Al fine di sensibilizzare e informare gli agricoltori sul rispetto dei
criteri di gestione obbligatoria, sulle buone condizioni agronomiche e
ambientali e, più in generale, su tutti i flussi materiali e i processi a-
ziendali che hanno attinenza con l’ambiente, la sicurezza alimentare,
la salute e il benessere degli animali, la riforma Fischler introduce un
sistema di consulenza aziendale (audit). Fino al 2006 incluso, gli Stati
membri sono liberi di adottare o meno tale sistema di consulenza,
mentre dal 2007 essi sono obbligati a renderlo disponibile agli agricol-
tori. L’adesione dei produttori al sistema è volontaria e coloro che vi
partecipano avranno il diritto di percepire un rimborso fino all’80%
dei costi del servizio, con un massimo di 1.500 euro per consulenza.
Entro la fine del 2010 la Commissione è chiamata a presentare un rap-
porto sul funzionamento del sistema, così da poter valutare l’opportu-
nità di renderne obbligatoria l’utilizzazione da parte degli agricoltori.

La riforma Fischler introduce alcune importanti novità anche a livel-
lo delle misure di sviluppo rurale. Si riportano, nel seguito, le più signi-
f i c a t i v e .

Pacchetto qualità: ovvero, da un lato, incentivi per le imprese agricole
che partecipano a regimi di miglioramento e garanzia della qualità fino
a 3.000 e/anno per impresa, per un periodo massimo di 5 anni; dall’al-
tro, un sostegno alle associazioni di produttori per attività dirette a infor-
mare i consumatori e a promuovere metodi di certificazione della qua-
lità, fino al 70% dei costi ammissibili dei progetti.

Adeguamento alle norme: cioè aiuti temporanei e degressivi, non su-
periori ai 10.000 e/anno per impresa e di durata non superiore ai 5 an-
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ni, per aiutare gli agricoltori ad adeguarsi alle norme comunitarie rela-
tive all’ambiente, alla sicurezza alimentare, al benessere animale e alla
sicurezza sul lavoro.

Benessere degli animali: aiuto per gli allevatori che si impegnano,
per un minimo di 5 anni, a migliorare le condizioni di benessere degli
animali oltre i minimi stabiliti dalla normativa vigente, fino ad un
massimo di 500 e/anno per capo e sulla base dei costi e delle perdite
di reddito generate da tale impegno.

Pacchetto giovani: innalzamento dei limiti massimi al sostegno agli
investimenti dei giovani agricoltori dal 45% al 50% (per le zone svan-
taggiate dal 55% al 60%) e aumento dell’aiuto al primo insediamento
a 30.000 euro in caso di ricorso a servizi di consulenza agricola nei tre
anni che seguono l’insediamento.

La riforma Fischler, infine, aggiorna e modifica, come di seguito in-
dicato, i meccanismi di sostegno di alcuni settori produttivi. 

Frumento duro: l’aiuto supplementare nelle zone tradizionali viene
progressivamente ridotto fino a 285 e/ha in tre anni (2004-2006) ed e-
liminato nelle zone non tradizionali; viene inoltre introdotto un premio
qualità di 40 e/ h a .

Riso: viene ridotto il prezzo di intervento a 150 e/t (per una quantità
massima di 75.000 tonnellate l’anno) e aumenta l’aiuto diretto a 177
e/t, di cui 102 e/t entrano a far parte del pagamento unico, mentre i 75
e/t rimanenti vengono moltiplicati per la resa di riferimento della rifor-
ma del 1995 ed erogati come aiuto specifico alla coltura.

Co l t u re pro t e i c h e: l’attuale sistema di sostegno viene trasformato in un
premio per superficie di 55,57 e/ha, erogato nei limiti di una superficie
massima garantita pari a 1,4 milioni di ettari a livello comunitario. 

Co l t u re energ e t i c h e: viene introdotto un aiuto di 45 e/ha erogato ai
produttori provvisti di contratto con l’industria di trasformazione, per u-
na superficie massima di 1,5 milioni di ettari a livello comunitario.

Foraggi essiccati: l’attuale aiuto alle imprese di trasformazione viene
redistribuito tra trasformatori e produttori; l’aiuto alla trasformazione
viene fissato a 33 e/t, mentre il pagamento diretto ai produttori viene in-
cluso nel pagamento unico aziendale sulla base delle consegne storiche.

Frutta in guscio: viene introdotto un aiuto di 120,75 e/ha, per un mas-
simo di 800.000 ettari a livello comunitario, per nocciole, noci, pistac-
chi, mandorle e carrube, diviso per superfici nazionali garantite; a tale
aiuto può essere aggiunto un sostegno nazionale dello stesso importo.

La t t i e ro caseari: l’attuale regime di quote di produzione viene proro-
gato fino al 31 marzo 2015. A partire dal 2004-05, il prezzo di interven-
to viene ridotto del 25% in quattro anni per il burro (-7% nei primi 3 an-
ni e -4% nel 2007-08) e del 15% in rate annuali uguali per il latte in pol-
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vere. Il prezzo indicativo del latte è abolito. Il limite di intervento per il
burro verrà ridotto progressivamente, fino a giungere a 30 mila tonnella-
te dal 2008-09 in poi. Per compensare la riduzione dei prezzi istituzio-
nali viene introdotto un pagamento diretto che passerà da 11,81 e/t nel
2004-05 a 35,5 e/t dal 2006-07 in poi. Il pagamento verrà erogato in re-
lazione alle quote possedute al 31 marzo di ogni anno ma con riferimen-
to alle quote nazionali della campagna 1999-2000. Tale aiuto verrà di-
saccoppiato dal 2007-08, a meno che lo Stato membro non decida di
procedere in tale direzione anticipatamente. L’incremento p ro rata d e l l e
quote previsto da Agenda 2000 prenderà avvio dal 2006-07 (+1,5% in
tre anni). Ciò, tuttavia, non interessa l’Italia che ha già usufruito di un
incremento s p e c i f i c o di quota nel 2000-01 e nel 2001-02.

Carne bovina e carne ovicaprina: la riforma Fischler non modifica
le relative Ocm ma prevede che i relativi pagamenti diretti confluisca-
no nel nuovo regime di pagamento unico aziendale.

2.2 LE SCELTE DA COMPIERE A LIVELLO NAZIONALE

Uno degli elementi che distingue la riforma Fischler dalle precedenti
riforme della Pac è l’ampio margine decisionale lasciato agli Stati
membri. Diversamente, infatti, dalla riforma Mac Sharry e da Agenda
2000, gli ambiti nei quali gli Stati membri avranno facoltà di orientare
le misure della nuova Pac sono importanti e numerosi, conferendo alle
amministrazioni nazionali compiti operativi precisi e una buona dose
di responsabilità per il successo dell’applicazione della riforma 2. 

Una delle decisioni di rilievo riguarda la data di avvio del regime di
pagamento unico. Il regolamento orizzontale prevede che tale regime
venga introdotto a partire dal 1° gennaio 2005 ma gli Stati membri,
«qualora le specifiche condizioni agricole lo giustifichino», possono
decidere di posticiparne l’avvio al 1° gennaio 2006 o al 1° gennaio
2007. Entro il 1° agosto 2004 gli Stati membri devono quindi decidere
se adottare il nuovo sistema dei pagamenti dal 2005 o se attendere un
periodo transitorio di uno o due anni.

Sempre entro il 1° agosto 2004, gli Stati membri dovranno valutare
se applicare il pagamento unico a livello regionale e se utilizzare un
approccio al disaccoppiamento di tipo parziale.

Per quanto riguarda la re g i o n a l i z z a z i o n e, l’art. 58 del regolamento
orizzontale conferisce agli Stati membri la possibilità di definire “re-

( 2 ) La tabella 2.1 presenta un quadro riepilogativo delle opzioni sulle quali gli Stati membri
sono chiamati a decidere.
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gioni” fra cui ripartire il massimale nazionale destinato al pagamento
unico. L’art. 59, inoltre, consente di dividere fra gli agricoltori della
zona interessata, in tutto o in parte, l’ammontare regionale così calco-
lato. Come vedremo nel capitolo 5, l’eventuale erogazione del paga-
mento unico in misura omogenea su base regionale avrebbe effetti re-
distributivi notevoli tra i beneficiari degli aiuti, con un impatto sulla
struttura dei pagamenti che varia a seconda delle modalità di attuazio-
ne selezionate. A riguardo, gli Stati membri dispongono di ampia fles-
sibilità nel definire le “regioni” (che non debbono necessariamente
coincidere con le regioni amministrative) e nella scelta degli aiuti di-
retti da includere nel pagamento regionalizzato. 

Circa l’attuazione parziale del disaccoppiamento, la riforma Fisch-
ler prevede che, al fine di salvaguardare produzioni considerate sensi-
bili e strategiche per le economie rurali, gli Stati membri possano
mantenere accoppiati i seguenti pagamenti diretti:
1) fino al 25% degli attuali pagamenti nel settore dei seminativi;
o, in alternativa, fino al 40% del pagamento supplementare previsto
per il grano duro;
2) il 50% dei pagamenti per carni ovine e caprine;
3) il 100% del premio alla macellazione dei vitelli;
4) fino al 100% del premio per vacca nutrice e fino al 40% del premio

alla macellazione dei bovini (diversi dai vitelli);
o, in alternativa, una delle seguenti opzioni:
- fino al 100% del premio alla macellazione dei bovini (diversi dai vi-

telli);
- fino al 75% del premio speciale per i bovini maschi.

Gli Stati membri sono chiamati a decidere anche in merito all’utiliz-
zo delle risorse destinate al pagamento unico. Dopo aver calcolato gli
importi di riferimento e aver verificato che la loro somma non superi il
massimale nazionale, gli Stati membri possono decidere di adottare
due tipi di provvedimenti: 
• trattenere fino al 3% del massimale per alimentare la riserva nazio-

n a l e, destinata ad attribuire importi di riferimento agli agricoltori
che hanno iniziato l’attività agricola dopo il 2002 o che si trovano in
“situazioni particolari”, in base alle quali non si vedrebbero assegna-
ti diritti all’aiuto (agli Stati membri vengono delegate anche le deci-
sioni sulle modalità di utilizzo dei fondi della riserva);

• destinare il 10% del massimale a pagamenti supplementari per tipi
specifici di agricoltura e per produzioni di qualità (art. 69 del regola-
mento orizzontale). 
Quest’ultima possibilità conferisce allo Stato membro un importante

strumento di orientamento del sostegno agricolo. Attraverso tale op-



ARGOMENTO RIFERIMENTO OPZIONI DATA
NORMATIVO ENTRO CUI
REG. (CE) DECIDERE

N. 1782/2003
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Entrata in vigore del nuovo
regime di pagamento

unico per azienda. 

Forme di
disaccoppiamento

parziale.

Attuazione facoltativa 
per tipi specifici

di  agricoltura e per la 
produzione di qualità.

Esclusione delle 
sementi dal regime unico 

di pagamento.

Regionalizzazione del 
regime di pagamento unico.

Anticipo del
disaccoppiamento per i 
prodotti lattiero-caseari.

Riserva nazionale di diritti.

Condizionalità.

Sistema di consulenza a-
ziendale (audit aziendale).

Riprogrammazione
dei Psr.

art. 71

artt. 64-68

art. 69

art. 70

artt. 58-63

art. 62

art. 42

artt. 3-5

artt. 13-16 

Intero
regolamento

1° agosto
2004

1° agosto
2004

1° agosto
2004

1° agosto
2004

1° agosto
2004

1° agosto
2004 

1° agosto
2004 

1° gennaio
2005

1° gennaio
2007

a partire dal
28 ottobre

2003 

Gli Stati membri possono decidere di
applicare il regime di pagamento unico
per azienda entro il 1° gennaio 2005 o il
1° gennaio 2006 o il 1° gennaio 2007.

Gli Stati membri possono decidere di
mantenere accoppiati alcuni pagamenti
diretti per i seminativi, le carni bovine e

le carni ovicaprine, secondo modalità
prefissate dal regolamento. 

Gli Stati membri possono destinare fino
al 10% del loro plafond nazionale 

(e settoriale) di aiuti per incoraggiare 
tipi specifici di agricoltura ritenuti

importanti per la conservazione
dell’ambiente e il miglioramento
della qualità dei prodotti agricoli.

Gli Stati membri possono decidere
di escludere dal regime unico
di pagamento gli aiuti relativi

al settore delle sementi.

Gli Stati membri hanno la possibilità di
regionalizzare l’aiuto, con un pagamento

uniforme a livello di zona omogenea 
sugli ettari ammissibili.

Lo Stato membro può decidere che gli
importi risultanti dai premi per i prodotti

lattiero-caseari siano inclusi, 
parzialmente o totalmente, nel regime u-

nico di pagamento a decorrere
dal 2005, anziché dal 2007.

Gli Stati membri decidono un taglio 
degli importi di riferimento ai fini della
costituzione di una riserva nazionale.
Tale taglio non può superare il 3%.

Gli Stati membri stabiliscono i criteri
di utilizzazione della riserva nazionale.

Gli Stati membri definiscono alcune
norme sull’eco-condizionalità e sui

requisiti minimi per le buone condizioni
agronomiche e ambientali.

Gli Stati membri stabiliscono 
i principi  e le modalità del sistema 

di consulenza aziendale.

Gli Stati membri devono riprogrammare
i loro Psr per tenere conto delle nuove

misure introdotte dalla riforma.

TABELLA 2.1
Le principali opzioni nazionali
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zione, infatti, le amministrazioni nazionali potranno utilizzare parte
delle risorse di mercato per premiare comportamenti imprenditoriali
considerati virtuosi, in linea con gli obiettivi delle diverse politiche
nazionali. 

Altre due importanti decisioni operative che gli Stati membri devo-
no prendere riguardano:
- la condizionalità, per la quale vanno definiti i criteri di gestione ob-

bligatoria e i requisiti minimi per le buone condizioni agronomiche
e ambientali, parte dei quali dovranno essere osservati a partire dal
1° gennaio 2005;

- il sistema di consulenza aziendale, che gli Stati membri sono chia-
mati ad istituire entro il 1° gennaio 2007.
I regolamenti della riforma Fischler, infine, lasciano agli Stati mem-

bri la facoltà di riprogrammare i piani di sviluppo rurale, per tenere
conto delle nuove misure introdotte; la facoltà di anticipare il disaccop-
piamento dei premi per i prodotti lattiero-caseari a decorrere dal 2005,
anziché dal 2007; e la facoltà di escludere dal regime unico di paga-
mento gli aiuti relativi al settore delle sementi.



CAPITOLO 3

Il nuovo regime di pagamento
unico disaccoppiato

Il cuore della riforma Fischler è rappresentato dall’introduzione di
un regime di pagamento unico (il cosiddetto “aiuto disaccoppiato”)
che ingloberà la maggior parte degli attuali pagamenti diretti agli agri-
coltori. Si tratta di un pagamento erogato agli agricoltori che svolgono
un’attività agricola, indipendentemente dal tipo di ordinamento pro-
duttivo praticato, purché rispettino alcune norme relative all’ambiente,
alla qualità degli alimenti e al benessere degli animali e mantengano la
terra in buone condizioni agronomiche e ambientali (condizionalità).

3.1 IL DISACCOPPIAMENTO: LE MOTIVAZIONI E GLI EFFETTI ATTESI

Gli obiettivi del disaccoppiamento totale degli aiuti diretti - obiettivi
più volte dichiarati dalla Commissione - sono il riorientamento al merca-
to dell’agricoltura, la riconversione del sostegno dal prodotto al produtto-
re e la riduzione delle molteplici distorsioni indotte dall’attuale regime.

Dal punto di vista della teoria economica, il disaccoppiamento è con-
siderato una misura desiderabile, soprattutto per la sua capacità di ren-
dere più trasparente il sostegno, di restituire al mercato la funzione di
determinare i prezzi e, quindi, di orientare le scelte dei produttori in di-
rezioni più rispondenti agli interessi della collettività (Scoppola 2004).
Al contrario, gli agricoltori guardano al disaccoppiamento con sospet-
to, temendo che esso possa costituire il primo passo verso il progressi-
vo smantellamento del sistema di sostegno dei redditi agricoli, e prefe-
rendo, perciò, un sostegno “accoppiato” alla produzione, meglio ancora
se “nascosto” da meccanismi di intervento basati su prezzi minimi ga-
rantiti. Inoltre, poiché il disaccoppiamento aumenta la trasparenza del
sistema, un sostegno “disaccoppiato” dalla produzione può essere giu-

Quaderni del Forum Internazionale dell’Agricoltura e dell’Alimentazione 23



Capitolo 3 - Il nuovo regime di pagamento unico disaccoppiato24

stificabile nel breve periodo come misura compensativa ma, alla lunga,
deve trovare motivazioni sufficienti in servizi resi alla collettività o in
comportamenti virtuosi da parte dei beneficiari.

Il disaccoppiamento, quindi, presenta luci ed ombre, il cui peso rela-
tivo varia a seconda del punto di vista dal quale lo si valuta. Per impo-
stare una lettura obiettiva e coerente del disaccoppiamento vanno presi
in considerazione i diversi effetti che esso potrà avere, sia in relazione
alle problematiche interne all’Ue che nei confronti del mondo esterno.

Secondo la Commissione, con il disaccoppiamento gli agricoltori
beneficeranno di una Pac più semplice, senza pregiudicare l’ammonta-
re di aiuti che essi ricevono. In quest’ottica, il regime unico di paga-
mento disaccoppiato conseguirà un migliore orientamento dell’agri-
coltura al mercato (una maggiore rispondenza dell’offerta alla doman-
da dei consumatori) e quindi un accresciuto beneficio per i produttori,
che potranno trarre pienamente vantaggio dalle opportunità off e r t e
dalle convenienze che si determinano sul mercato. Contestualmente,
non si possono e non si devono nascondere i rischi del disaccoppia-
mento, che sono altrettanto rilevanti sia per quanto riguarda l’abban-
dono dell’attività produttiva agricola da parte delle aziende meno
competitive, sia sul versante dei problemi del mercato fondiario e, più
in generale, di equità distributiva. Opportunità e rischi del disaccop-
piamento sono riepilogati nella tabella 3.1.

Il disaccoppiamento risulta certamente positivo sul piano delle sfide
esterne all’Ue: in primo luogo, infatti, il regime di sostegno disaccop-
piato agevolerà l’integrazione dei nuovi Stati membri nella politica a-
gricola comune; in secondo luogo, offre un vantaggio non indifferente
in ambito Wto, spostando gran parte dei vecchi sussidi della Pac nella
“scatola verde”. Su questo fronte, purtroppo, la Conferenza di Cancun
del settembre 2003 si è risolta in un fallimento, e l’Ue non è riuscita a
“capitalizzare” la riforma della Pac che aveva appena approvato (De
Filippis e Salvatici 2003); non c’è dubbio, tuttavia, che la posizione
comunitaria nel negoziato sarebbe stata notevolmente più debole e più
attaccabile senza l’approvazione della riforma stessa, o senza che in
essa fosse stato previsto il disaccoppiamento.

Sul fronte interno, il sostegno disaccoppiato, se ben gestito e corret-
tamente associato a buone misure di condizionalità ecologica, è poten-
zialmente in grado di rispondere molto meglio alle esigenze dei consu-
matori e dei cittadini europei per un’agricoltura moderna, e per una
politica agraria più trasparente e in linea con il nuovo ruolo che la so-
cietà intende affidare all’agricoltura.

I problemi maggiori del disaccoppiamento sembrano presentarsi per i
sistemi agricoli marginali, dove gli agricoltori potrebbero “incassare” il
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pagamento unico disaccoppiato e disattivare le aziende, ridimensionando
l’attività produttiva fino al livello minimo richiesto dalla normativa (ad
esempio convertendo la coltivazione in prati o pascoli). Non vanno poi
trascurati gli effetti sul mercato dei prodotti orticoli: alcuni ex produttori
di seminativi potrebbero, una volta ottenuto l’aiuto disaccoppiato, passa-
re a colture orticole, generando un aumento di offerta e una caduta dei
prezzi a danno degli orticoltori tradizionali.

In ogni caso, qualunque sia il giudizio sulla riforma della Pac, in parti-
colare sul disaccoppiamento, e qualunque sia la valutazione dei rischi e
delle potenziali distorsioni del nuovo regime, essi dovrebbero essere
messi a confronto con la Pac attuale e con l’efficacia, non certo elevata,
del sistema di aiuti accoppiati in vigore (tabella 3.2). Così facendo, pro-
babilmente, la riforma verrebbe giudicata con minore severità.

In sintesi, con riferimento agli obiettivi e agli effetti attesi, il disac-
coppiamento sembra andare nella giusta dire z i o n e, anche se alcuni
punti deboli vanno tenuti ben presenti nella fase di applicazione, spe-
cie dove vi sono margini per aggiustamenti e correzioni. In ogni caso,
come è stato sottolineato già all’indomani delle proposte di riforma e

TABELLA 3.1
Vantaggi e svantaggi del disaccoppiamento

OPPORTUNITÀ RISCHI

Può incentivare la disattivazione
aziendale e produttiva

nelle zone svantaggiate.

Potrebbe distorcere la concorrenza 
a danno di produttori storici 
di “colture senza premio” 
(orticole, barbabietola).

La distribuzione dei diritti basata 
sul passato può risultare iniqua: ad esempio, 

risulta favorito chi ha praticato 
la monocoltura, che si vedrà assegnare 

diritti di ammontare maggiore.

Introduce possibili barriere all’entrata 
nell’attività agricola per i giovani agricoltori.

Alza il costo di bilancio del sostegno 
(esempio: alto costo finanziario

della riforma del latte).

Potrebbe portare maggiori vincoli per le 
imprese derivanti dalle norme

sulla condizionalità e sull’audit aziendale.

Assicura un maggiore orientamento 
al mercato delle imprese agricole, 

liberandole dalla “caccia ai sussidi”.

Pur favorendo una riconversione guidata 
dalle convenienze del mercato, 

consente di mantener inalterato il sostegno 
al reddito degli agricoltori.

Se ben gestito insieme alla condizionalità,
può conferire maggiore legittimazione 

sociale alla Pac, con un sostegno 
più trasparente e più direttamente legato 

alle richieste dei cittadini.

Riduce i problemi di applicazione della Pac 
ai nuovi Stati membri dell’Ue.

Allenta i vincoli in ambito Wto,
perché sposta parte del sostegno 

dalla “scatola blu” alla “scatola verde”.

Può portare ad una notevole semplificazione
burocratica della Pac (una sola domanda 

di aiuto anziché tante domande).
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TABELLA 3.2
Situazione attuale e riforma Fischler a confronto

Produzioni integrate
con il mercato, prodotti tipici,
agricoltura multifunzionale,
nuovi prodotti, nuovi servizi.

Orientate al contenimento
dei costi e alla qualità.

Orientamento al mercato
e ricerca del valore aggiunto

associato alla qualità.

Condizionato dai diritti.
Creazione di un duplice
mercato: terra e diritti.

Diminuzione.

Maggiore orientamento al
mercato, ruolo cruciale impresa,

integrazione nella filiera.

Condizionalità ambientale,
ambiente come risorsa,

integrazione con il territorio.

Detentori dei diritti, imprese
multifunzionali, imprese
integrate con il mercato.

Giovani, agricoltori
senza diritti.

Possibilità di forte
semplificazione a regime,
ma rischi di complicazioni

nei primi anni.

Migliore integrazione
della Pac nei nuovi Stati

membri, compatibilità Wto.

Molto forte: amplificazione
degli squilibri, ma sfruttamento

delle vocazioni territoriali.

Le stesse della vecchia Pac,
specie quelle che hanno
migliori possibilità di

integrarsi con il mercato.

Grandi colture,
allevamenti specializzati.

Capital intensive.

Sia “caccia dei sussidi”
che orientamento al mercato.

Distorto dal sostegno
accoppiato: alto prezzo
della terra e degli affitti.

Diminuzione.

Dominazione
rendita fondiaria.

Ambiente
come vincolo.

Proprietari fondiari, agricoltori
anziani, imprese capitaliste,

contoterzisti.

Piccole e, soprattutto,
medie imprese.

Alti costi amministrativi
e burocratici.

Difficoltà estensione Pac
ai nuovi Stati membri,
incompatibilità Wto.

Forte: continuazione
delle tendenze attuali.

Grandi pianure continentali
ad agricoltura estensiva.

Produzioni
avvantaggiate. 

Tecniche.

Strategie
imprenditoriali.

Mercato fondiario.

Occupazione agricola.

Rapporto
agricoltura-filiera.

Rapporto
agricoltura-ambiente.

Soggetti
avvantaggiati.

Soggetti
penalizzati.

Problemi
amministrativi.

Vincoli esterni.

Differenziazione
regionale.

Aree
avvantaggiate.
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prima che essa fosse approvata (Coldiretti 2003a), la sfida va affronta-
ta con convinzione e con ottimismo, giacché i rischi e gli svantaggi
del nuovo regime unico di pagamento sono largamente inferiori alle
distorsioni dell’attuale sistema di aiuti accoppiati. 

È dunque con questo spirito costruttivo che vanno affrontati i nume-
rosi problemi che si pongono nella fase di applicazione della riforma. 

3.2 DEFINIZIONE E GESTIONE DEI DIRITTI ALL’AIUTO

La definizione e la gestione dei diritti sono passaggi cruciali della fase
di applicazione della riforma Fischler. È evidente, infatti, che la valuta-
zione degli effetti del disaccoppiamento può condurre a conclusioni
molto diverse in funzione delle modalità di applicazione della riforma,
dei settori interessati e delle scelte nazionali che verranno eff e t t u a t e .

L’esatta comprensione delle implicazioni del nuovo meccanismo di
sostegno richiede un approfondimento puntuale degli elementi del pa-
gamento unico aziendale, a partire dai beneficiari per giungere alla de-
finizione e alla gestione dei diritti.

3.2.1 I beneficiari

I beneficiari del nuovo regime di pagamento unico per azienda (ov-
vero del pagamento disaccoppiato) possono essere ricondotti a tre ca-
tegorie di agricoltori (tabella 3.3):
1) agricoltori che hanno fruito nel periodo 2000-02 di almeno uno dei

regimi di sostegno ammessi al disaccoppiamento;
2) agricoltori che hanno ricevuto l’azienda, o parte dell’azienda, per

via ereditaria da un agricoltore che ne aveva diritto;
3) agricoltori che hanno ricevuto un diritto dalla riserva nazionale.

È bene anche chiarire con precisione cosa debba intendersi con il
termine “agricoltore”. In base all’art. 2 del regolamento orizzontale,
per agricoltore si intende una persona fisica o giuridica, o un’associa-
zione di persone fisiche o giuridiche, che esercita attività agricola. In
altri termini, si può affermare che un agricoltore è identificato dalla
sua Partita Iva. È quindi evidente che, in nessun modo, il semplice
proprietario di un terreno, che lo abbia concesso in affitto nel periodo
2000-02, può essere titolare di diritti (Frascarelli 2003a). Analogamen-
te, risulta escluso anche un agricoltore che non abbia ottenuto paga-
menti diretti nel periodo 2000-02. Sono previste eccezioni nel caso in
cui un agricoltore abbia modificato il suo stato giuridico nel periodo di
riferimento, oppure entro il 31 dicembre 2004.
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In caso di modifica dello stato giuridico o della denominazione, l’a-
gricoltore con la nuova natura giuridica è ammesso a godere degli
stessi diritti dell’agricoltore che gestiva l’azienda in origine. Analoga-
mente, nel caso di fusioni di aziende, l’agricoltore che gestisce la nuo-
va azienda è ammesso agli stessi diritti degli agricoltori che le gestiva-
no in origine. Nel caso di scissioni di aziende, gli agricoltori che gesti-
scono le nuove aziende sono ammessi, proporzionalmente, agli stessi
diritti dell’agricoltore che gestiva l’azienda in origine.

Ci sono anche due casi in cui un agricoltore, titolare di diritti, perde
una parte di essi: 
- in caso di vendita durante il periodo di riferimento o entro il 31 di-

cembre 2004;
- in caso di affitto di tutta l’azienda, o di una parte di essa, per un pe-

riodo di 6 anni o più, durante il periodo di riferimento o entro il 31
dicembre 2004.
In questi due casi, una parte dei diritti del venditore o del locatore

confluiscono nella riserva nazionale.

3.2.2 Il calcolo dei diritti

I diritti di cui beneficeranno gli agricoltori italiani saranno calcolati
dall’Agea. Durante il primo anno di applicazione (2005), l’Agea invierà
agli agricoltori un modulo di domanda contenente tre dati (tabella 3.4):

TABELLA 3.3
I beneficiari del pagamento unico per azienda

BENEFICIARI NOTE

I regimi di sostegno che rientrano nel nuovo
regime di pagamento unico sono:

seminativi, patate da fecola, leguminose
da granella (lenticchie, ceci, vecce),

riso, sementi*, foraggi essiccati, carni bovine,
carni ovicaprine, latte**.

Nel caso in cui l’agricoltore che concede
l’eredità abbia fruito nel periodo

2000-02 di almeno uno dei regimi
di sostegno ammessi al disaccoppiamento.

Per ricevere un diritto dalla riserva
nazionale occorre rientrare nei criteri obiettivi

stabiliti dagli Stati membri.

Agricoltori che hanno fruito nel periodo
2000-02 di almeno uno dei regimi

di sostegno ammessi al disaccoppiamento.

Agricoltori che hanno ricevuto l’azienda
o parte dell’azienda per via ereditaria.

Agricoltori che hanno ricevuto
un diritto dalla riserva nazionale.

* Gli Stati membri possono decidere di non disaccoppiare i pagamenti per le sementi.
** Dal 2007, sulla base della quota latte posseduta al 31 marzo di ogni anno.
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- l ’ i m p o rto di riferimento, che equivale alla media triennale degli im-
porti complessivamente percepiti da un agricoltore, per ogni anno
civile, nel periodo di riferimento 2000-02, relativamente ad uno dei
regimi di sostegno disaccoppiati (tabella 3.5); 

- i l n u m e ro di ettari, pari alla media triennale degli ettari che hanno
dato origine all’importo di riferimento;

- il numero e il valore dei diritti: l’importo di riferimento sarà suddi-
viso in diritti all’aiuto per ettaro; il numero dei diritti è uguale al
numero di ettari; il valore dei diritti per ettaro è calcolato dividendo
l’importo di riferimento per il numero di ettari.

TABELLA 3.4
Dai che l’Agea comunicherà ai beneficiari del pagamento unico aziendale

DATI DESCRIZIONE

Equivale alla media triennale degli importi complessivamente percepiti 
da un agricoltore, per ogni anno civile, nel periodo di riferimento 

(2000, 2001 e 2002), relativamente ai regimi di sostegno disaccoppiati.

Pari al numero medio triennale di ettari che hanno dato origine 
all’importo di riferimento.

Il numero dei diritti è uguale al numero di ettari; il valore dei diritti per ettaro 
è calcolato dividendo l’importo di riferimento per il numero di ettari.

Importo
di riferimento.

Numero di ettari.

Numero
e valore dei diritti.

TABELLA 3.5
Pagamenti disaccoppiati ed accoppiati dopo la riforma Fischler

PAGAMENTI DISACCOPPIATI PAGAMENTI CHE RIMANGONO ACCOPPIATI
(che entrano nel regime unico per azienda)

• Olio di oliva***;
• tabacco***;
• ortofrutticoli trasformati;
• riso (parte);
• foraggi essiccati (parte, 33 e/t);
• premio alla qualità del grano duro;
• piante proteiche (55,57 e/ha);
• colture energetiche (45 e/ha);
• patate da fecola (66,32 e/t);
• frutta a guscio (125,75 e/ha);
• prodotti lattiero-caseari (fino al 2006).

• Seminativi, compreso pagamento
supplementare grano duro e set-aside;

• leguminose da granella
(ceci, lenticchie e vecce);

• patate da fecola;
• riso (parte);
• sementi*;
• carni bovine;
• carni ovine e caprine;
• foraggi essiccati (parte);
• prodotti lattiero-caseari**.

* Gli Stati membri possono decidere di escludere le sementi dal disaccoppiamento.
** A partire dal 2007; gli Stati membri possono anticipare il disaccoppiamento al 2005.
*** L’olio di oliva e il tabacco sono oggetto di una proposta di riforma che prevede il disaccoppiamento parziale.
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Gli agricoltori dovranno presentare la domanda di pagamento unico
entro il 15 maggio (o entro una data antecedente, eventualmente deci-
sa dallo Stato membro). Gli agricoltori che non presentano domanda il
primo anno di applicazione della riforma perdono definitivamente i di-
ritti, che confluiscono nella riserva nazionale.

3.2.3 Diritti speciali

I diritti speciali vengono assegnati agli agricoltori che:
- non possiedono superfici utili ai fini del calcolo dei diritti o non

hanno dichiarato ettari nel periodo di riferimento 2000-02;
- sono titolari di un diritto per ettaro superiore a 5.000 euro.

Questi casi si verificano per gli agricoltori che hanno ricevuto, nel
periodo di riferimento 2000-02, i p remi zootecnici (premio alla macel-
lazione, premi per bovini maschi e vacche nutrici entro 15 unità di be-
stiame adulto - Uba -, premi supplementari, alcuni premi per gli ovica-
prini), ma che non erano soggetti all’obbligo di dichiarare le superfici
coltivate. In analoghe condizioni si verranno a trovare gli allevatori di
vacche da latte quando, nel 2007-08, sarà introdotto obbligatoriamente
il disaccoppiamento per i premi del settore lattiero-caseario. 

Gli agricoltori titolari di diritti speciali percepiranno annualmente
l’importo relativo, senza la necessità di dimostrare il possesso di un
numero di ettari ammissibili equivalente al numero dei diritti. Tali a-
gricoltori dovranno però mantenere almeno il 50% dell’attività svolta
nel periodo di riferimento, espressa in Uba. Tale disposizione deriva
dal fatto che i diritti speciali riguarderanno frequentemente gli alleva-
tori senza terra, che hanno fruito prevalentemente di premi alla macel-
lazione. In questi casi, l’impossibilità di verificare la continuazione
dell’attività agricola attraverso gli ettari coltivati ha determinato la ne-
cessità di imporre il vincolo sulla permanenza di almeno il 50% del-
l’attività zootecnica rispetto al periodo di riferimento.

3.2.4 Circostanze eccezionali

Se un agricoltore ha iniziato l’attività agricola nel periodo di riferi-
mento, le medie suddette si limiteranno all’anno civile o agli anni civi-
li durante i quali egli ha effettivamente svolto la sua attività. Per esem-
pio, se un agricoltore ha iniziato l’attività agricola nel 2001, si calco-
lerà la media su due anni anziché su tre.

Gli agricoltori che, durante il periodo di riferimento, hanno ricevuto
minori aiuti per una causa di forza maggiore o per una circostanza ecce-
zionale (tabella 3.6), possono chiedere che l’importo di riferimento sia
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calcolato su un anno o su due anni. Se la circostanza eccezionale si è pro-
tratta per tutto il periodo di riferimento 2000-02, essi possono chiedere
che l’importo di riferimento sia calcolato in base al periodo 1997-99.

Un altro caso particolare, previsto dal regolamento, riguarda gli a-
gricoltori che hanno sottoscritto impegni agroambientali ai sensi del
Reg. (Cee) n. 2078/1992 e/o del Reg. (Ce) n. 1257/1999 (misura f).
Anche in questa circostanza, se gli impegni agroambientali hanno in-
teressato tutto il periodo di riferimento 2000-02, gli agricoltori posso-
no chiedere che l’importo di riferimento sia calcolato solo su uno o
due anni del periodo, o addirittura in relazione al periodo 1997-99.

TABELLA 3.6
Alcuni esempi di cause di forza maggiore o circostanze eccezionali

• Decesso dell’agricoltore;
• incapacità professionale di lunga durata dell’agricoltore;
• calamità naturale grave, che colpisce in misura rilevante la superficie agricola dell’azienda;
• distruzione fortuita dei fabbricati aziendali adibiti all’allevamento;
• epizoozia che colpisce la totalità o una parte del patrimonio zootecnico dell’agricoltore.

( 1 ) Art. 44, Reg. (Ce) n. 1782/2003.

3.2.5 La riserva nazionale

Gli Stati membri possono costituire una riserva nazionale, operando
una riduzione lineare, fino ad un massimo del 3%, di tutti gli importi
di riferimento. Tale riserva nazionale sarà utilizzata per sanare alcune
situazioni particolari, tramite l’attribuzione di diritti ad alcune catego-
rie di agricoltori, secondo criteri obiettivi.

Le modalità di utilizzo della riserva nazionale devono essere ancora
definite. Tuttavia, il regolamento prevede che la priorità nella distri-
buzione della riserva nazionale sia attribuita agli agricoltori che hanno
intrapreso l’attività agricola dopo il 31 dicembre 2002.

3.2.6 Abbinamento e utilizzazione dei diritti

L’agricoltore in possesso di un diritto all’aiuto deve annualmente abbi-
nare il diritto ad un ettaro di superficie coltivata e ammissibile 1 ( t a b e l l a
3.7). Quindi, colui che cessa l’attività agricola e/o abbandona la coltiva-
zione dei terreni non può percepire il pagamento unico per azienda, anche
se, secondo l’Agea, egli risulterà intestatario dei diritti. L’abbinamento tra
diritti e superficie coltivata ammissibile deve avvenire annualmente.
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Gli ettari ammissibili sono costituiti da qualsiasi superficie agricola,
in possesso dell’azienda, investita a seminativi o a pascolo permanen-
te, escluse le colture permanenti (frutteti, vigneti, oliveti), le colture
forestali e le superfici destinate ad usi non agricoli.

L’agricoltore dovrà annualmente dichiarare all’Agea le parcelle a-
gricole corrispondenti agli ettari ammissibili, mentre non dovrà più
dichiarare le colture praticate. Le parcelle dichiarate devono essere a
disposizione dell’agricoltore per almeno dieci mesi all’anno, in un in-
tervallo che dovrà essere fissato da ogni Stato membro (per esempio
nel periodo 1° novembre - 31 agosto).

Sulle superfici dichiarate ai fini dell’abbinamento tra diritti ed ettari
coltivati, gli agricoltori possono praticare qualsiasi attività agricola
(art. 51, Reg. (Ce) n. 1782/2003). Questa norma sancisce il principio
del totale disaccoppiamento degli aiuti dalla produzione, in base al
quale non c’è nessun legame tra sostegno erogato e colture praticate.

Ad esempio, un agricoltore che abbia accumulato i suoi diritti colti-
vando mais o grano duro, durante il periodo di riferimento, potrà col-
tivare solo erba medica o pascolo dopo il 2005, percependo ugual-
mente il pagamento unico per azienda. Altro caso è quello dell’agri-
coltore che abbia accumulato i diritti tramite gli aiuti per le produzio-
ni zootecniche (carni bovine, carni ovine e - dal 2007 - anche latte),
che potrebbe decidere di cessare l’attività zootecnica continuando a
percepire il pagamento unico per azienda, purché dimostri di coltiva-
re un numero di ettari ammissibili pari al numero dei diritti (Frasca-
relli 2003b).

Tuttavia alcune colture sono vietate sulle superfici abbinate ai diritti
e precisamente:
• c o l t u re permanenti (vigneti, oliveti, frutteti);

TABELLA 3.7
Utilizzazione e trasferimento dei diritti all’aiuto

L’agricoltore titolare di un diritto può richiedere annualmente il pagamento
dell’importo, abbinando ciascun diritto ad un “ettaro ammissibile”. 

Qualunque superficie agricola investita a seminativi o a pascolo permanente,
escluse le colture permanenti, gli ortofrutticoli freschi, gli ortofrutticoli
da destinare alla trasformazione, le patate (eccetto quelle destinate alla

fabbricazione di fecola), le colture forestali e gli usi non agricoli.

I diritti possono essere trasferiti, tramite compravendita, con o senza
trasferimento di terra, tra agricoltori di uno stesso Stato membro.

I diritti possono essere affittati contestualmente all’affitto della terra.
I diritti non possono essere affittati separatamente dalla terra.

Uso dei diritti

Ettari ammissibili
per l’uso dei diritti

Trasferimento
dei diritti
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(2) «Non sono previste disposizioni che colleghino i diritti agli aiuti alla proprietà terriera;
ciò significa che il trasferimento dei terreni è generalmente indipendente dal trasferimen-
to dei diritti agli aiuti. Spetta alle parti in causa nel contratto decidere se amalgamare o no
i due elementi: in altri termini, il trasferimento dei terreni lascia impregiudicati i diritti
del singolo agricoltore, a meno che egli concordi con il suo partner contrattuale di trasfe-
rire il diritto unitamente al terreno. Per quanto riguarda le clausole di attuazione di queste
transazioni, la loro formulazione concreta sarà di competenza del diritto nazionale e del
diritto contrattuale privato» (Fischler 2004).

• o rt o f rutticoli fre s c h i e o rt o f rutticoli da destinare alla trasformazio-
n e (ad esempio il pomodoro da industria);

• p a t a t e da destinare al consumo diretto (mentre sono ammesse le pa-
tate destinate alla produzione di fecola).
L’esclusione di queste colture, in particolare degli ortofrutticoli, è

stata la risposta ad una esplicita richiesta dell’Italia in sede di appro-
vazione della riforma, al fine di evitare fenomeni di disparità e di con-
correnza sleale tra l’orticoltore “s t o r i c o”, senza diritti, e l’orticoltore
“dell’ultima ora” che, essendo titolare di diritti accumulati storica-
mente coltivando seminativi, dal 2005 avrebbe potuto passare all’orti-
coltura continuando a ricevere l’aiuto (Frascarelli 2003b).

L’agricoltore che non utilizza i diritti all’aiuto per un periodo di tre
anni perde i suoi diritti, che confluiscono nella riserva nazionale (art.
45, Reg. (Ce) n. 1782/2003).

3.2.7 Il trasferimento dei diritti

I diritti possono essere trasferiti 2 da un agricoltore ad un altro dello
stesso Stato membro in tre forme (art. 46, Reg. (Ce) n. 1782/2003):
• per successione;
• per compravendita, quindi anche a titolo oneroso, con o senza terra;
• per affitto, ma solo contestualmente all’affitto di un equivalente nu-

mero di ettari ammissibili di terra.
Lo Stato membro può decidere di limitare il trasferimento o l’utiliz-

zazione dei diritti nell’ambito del territorio regionale, qualora si inten-
da bloccare il trasferimento di diritti tra territori con forti disparità
strutturali, per evitare fenomeni speculativi o perdite di ricchezza per
determinate aree. Un agricoltore può trasferire i suoi diritti senza terra
soltanto dopo averne utilizzato non meno dell’80% per almeno un an-
no civile. Questa norma è molto importante: in pratica nessun agricol-
tore potrà rivendere i propri diritti immediatamente dopo l’assegnazio-
ne, ma dovrà dimostrare di essere agricoltore per un periodo di almeno
un anno.

In caso di compravendita, gli Stati membri hanno la facoltà di decide-
re che una parte dei diritti venduti confluisca nella riserva nazionale.
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3.2.8 Il set-aside e i diritti

Gli agricoltori saranno soggetti all’obbligo di set-aside in base alle
scelte aziendali effettuate nel periodo di riferimento 2000-02. Se un a-
gricoltore era soggetto all’obbligo di set-aside nel periodo di riferimen-
to, anche con il disaccoppiamento egli sarà assoggettato allo stesso ob-
bligo, per una superficie pari alla media del periodo di riferimento.

Ad ogni agricoltore sarà assegnato un numero di diritti di ritiro pari
alla media di ettari lasciati obbligatoriamente a set-aside nel periodo di
riferimento 2000-02. Analogamente sarà assegnato allo stesso agricol-
tore un importo medio su tre anni di ritiro (2000-02) corrispondente al
pagamento per il set-aside per quei tre anni.

Il valore dei diritti di ritiro è calcolato dividendo l’importo medio
suddetto per il numero medio di ettari ritirati a titolo obbligatorio. Tut-
to ciò significa che il pagamento per il set-aside non confluisce nel pa-
gamento unico per azienda, ma viene gestito separatamente, con rela-
tivi importi, numeri e valori dei diritti di ritiro.

Per maggiori dettagli sul set-aside si rimanda al capitolo 9.

3.2.9 Le modalità di attuazione del regime di pagamento unico

Per comprendere meglio l’importanza e le implicazioni del meccani-
smo di pagamento unico per azienda, è utile suddividere la sua attua-
zione in tre fasi (Frascarelli 2004):
1) accumulazione dei diritti: questa fase è già avvenuta nel periodo

2000-02, sulla base delle domande di pagamento diretto che l’agri-
coltore ha inoltrato all’Agea e sulla base dei pagamenti percepiti;

2) assegnazione dei diritti: questa fase si svolgerà nel periodo 2004-
05. Come si è detto, l’Agea invierà agli agricoltori un modulo di
domanda contenente gli importi di riferimento, il numero di ettari
ammissibili, il numero e il valore dei diritti; 

3) utilizzazione dei diritti: questa fase si svolgerà dal 2005 in poi,
quando l’agricoltore dovrà dimostrare di essere in regola con le
nuove norme, per poter ricevere annualmente il pagamento unico
per azienda.

Con la fase di accumulazione dei diritti si perviene al calcolo dell’i m-
p o rto di riferimento per ogni agricoltore beneficiario, prendendo in
considerazione le superfici su cui l’agricoltore ha ricevuto i pagamenti
diretti nel periodo di riferimento 2000-02. Il calcolo dell’importo di ri-
ferimento tiene conto dell’attuazione integrale di quanto previsto in A-
genda 2000: di conseguenza, il pagamento storico per i seminativi vie-
ne calcolato moltiplicando il pagamento compensativo da essa previsto
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(63 e/t) per la resa del piano di regionalizzazione; questo fatto genera
un leggero aumento dei pagamenti diretti per i cereali (infatti nel 2000-
01 i pagamenti diretti dei cereali erano più bassi di quelli poi previsti
da Agenda 2000) e una leggera diminuzione dei pagamenti diretti per i
semi oleosi (per i quali i pagamenti sono pari a quelli degli altri cereali
e non più calcolati, come avveniva nel 2000-01, in base alla “resa deri-
vata”). Analoga situazione si riscontra per i premi zootecnici: l’importo
che confluisce nel pagamento unico per azienda è di gran lunga supe-
riore agli importi ricevuti dagli agricoltori nel periodo di riferimento
2000-02; infatti, i capi a premio nel triennio verranno tutti moltiplicati
per l’importo del 2002 (premi di Agenda 2000 a regime).

Nella fase di accumulazione dei diritti viene rilevato anche il nume-
ro di ettari che mediamente, nel triennio, hanno originato i pagamenti
diretti e che coincidono con il numero totale dei diritti che saranno as-
segnati all’agricoltore.

La fase di assegnazione dei diritti consiste nella fissazione e nella
notifica all’agricoltore degli elementi del nuovo pagamento unico per
azienda. In primo luogo, si procederà alla determinazione del valore u-
nitario dei diritti, che verrà calcolato dividendo l’importo di riferi-
mento per il numero medio triennale di ettari che hanno dato origine ai
pagamenti diretti. Come ricordato precedentemente, questi calcoli sa-
ranno effettuati dall’Agea che invierà all’agricoltore un modulo con i
valori dell’importo di riferimento, del numero di ettari e del valore dei
diritti. Nel caso in cui un agricoltore sia soggetto all’obbligo di set-asi-
de, l’Agea comunicherà anche l’importo di riferimento del set-aside, il
numero di ettari da sottoporre a ritiro e il valore dei diritti di ritiro.

Dopo la notifica dei diritti da parte dell’Agea, l’agricoltore, nel pri-
mo anno di applicazione 3, dovrà presentare obbligatoriamente una do-
manda di partecipazione al regime unico di pagamento per azienda. In
questo modo, l’agricoltore consolida i suoi diritti. Egli, inoltre, dovrà
utilizzare i suoi diritti entro un triennio; infatti, i diritti non utilizzati
per un triennio confluiscono nella riserva nazionale.

I diritti assegnati possono essere utilizzati (e quindi trasformati in
pagamenti annuali) soltanto se l’agricoltore continua ad esercitare l’at-
tività agricola. A questo scopo, nella fase di utilizzazione dei diritti, o-
gni anno l’agricoltore, entro il 15 maggio, dovrà presentare una do-
manda indicante:
- tutte le particelle dell’azienda; 
- il numero e l’ammontare dei diritti all’aiuto.

( 3 ) Questo sarà il 2005 se, come è auspicabile, l’Italia non si avvarrà della facoltà di rinviare la
partenza del nuovo sistema al 2006 o al 2007.
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L’agricoltore dovrà abbinare, annualmente, il numero dei diritti as-
segnati ad un corrispondente numero di ettari ammissibili; in pratica
dovrà dichiarare all’Agea le parcelle agricole corrispondenti al nume-
ro dei diritti assegnati, mentre non dovrà dichiarare né le colture prati-
cate né la presenza dell’allevamento. 

Per esemplificare l’attuazione delle tre fasi, in Appendice al presente
capitolo sono illustrati il calcolo dell’importo di riferimento e le mo-
dalità di gestione dei diritti per due casi aziendali: un’azienda con se-
minativi e un’azienda zootecnica.

3.3 GLI IMPORTI DEL DISACCOPPIAMENTO

Contestualmente alla decisione di attivare il nuovo sistema di paga-
mento unico aziendale disaccoppiato, ad ogni Stato membro è stato
assegnato un massimale nazionale di importi di riferimento (tabella
3.8); esso corrisponde ai premi erogati agli agricoltori nel periodo di
riferimento 2000-02, opportunamente ricalcolati secondo le norme
previste dal regolamento orizzontale 4. In questo modo, l’Ue è in grado
di stabilizzare la spesa destinata ai pagamenti diretti disaccoppiati al-
l’interno di un budget predefinito.

Il massimale complessivo è composto dalla somma dei massimali
dei singoli pagamenti diretti (pagamenti ai seminativi, supplemento
grano duro, aiuto alle leguminose, premi zootecnici, e così via). Come
si vede dalla tabella 3.8, i massimali non rimangono costanti nei tre
anni di avvio della riforma, per l’effetto combinato di due fattori: da
un lato la riduzione (graduale) dell’aiuto supplementare al grano duro,
che infatti colpisce solo i paesi tradizionalmente produttori (Italia,
Spagna, Portogallo, Francia e Grecia); dall’altro l’aumento, molto più
consistente, dei massimali nel 2007, per effetto del disaccoppiamento
dei pagamenti nel settore lattiero. 

Come è noto, la Francia è il principale beneficiario della Pac, con u-
na “dote” di aiuti disaccoppiati annuale che supera gli 8 miliardi di eu-
ro e che da sola rappresenta un quarto dell’intero ammontare di aiuti
erogati a livello di Ue a 15. Seguono nella graduatoria, sia pure a
grande distanza, la Germania (poco meno di 5,5 miliardi di euro, pari
al 17,8% del totale Ue a 15), il Regno Unito (quasi 3,9 miliardi di eu-
ro, pari al 12,6%) e la Spagna (3,2 miliardi di euro, pari all’11,2%).
Per quanto riguarda l’Italia, il nostro paese si colloca solo al quinto
posto, con un massimale che non arriva a 2,9 miliardi di euro a regime

( 4 ) Allegato VII del Reg. (Ce) n. 1782/2003.
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Massimali nazionali degli importi di riferimento per i pagamenti disaccoppiati
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(2007 e anni successivi) e che rappresenta il 9,4% del totale Ue: una
percentuale decisamente inferiore al peso produttivo e occupazionale
dell’Italia nel complesso della realtà agricola europea. D’altra parte,
che la vecchia Pac non fosse una politica in favore del nostro paese e-
ra cosa ben nota, per cui non deve sorprendere che tale asimmetria
permanga anche sul versante degli aiuti disaccoppiati, dato che il loro
ammontare è definito sulla base dei pagamenti storici.

I massimali operano come tetti di spesa e, dunque, come stabilizza-
tori di bilancio: qualora, infatti, la somma degli importi di riferimento
superi il massimale nazionale, lo Stato membro interessato dovrà pro-
cedere ad una riduzione percentuale lineare degli importi di riferimen-
to da assegnare, per rientrare nel massimale stesso.

Per quanto riguarda l’Italia, i primi dati forniti dall’Agea indicano u-
na differenza di 66 milioni di euro (nel 2007) tra la somma degli im-
porti di riferimento da assegnare (tabella 3.9) e il massimale nazionale
fissato dal regolamento orizzontale. Si tratta di dati ancora da validare
ma, nel caso in cui fossero confermati in sede di fissazione dei diritti,
l’Italia dovrà procedere ad una riduzione lineare di tutti gli importi di
riferimento per circa il 2,2% (Agea 2003b).

Fonte: Allegato VIII, Reg. (Ce) n. 1782/2003.

STATI MEMBRI 2005 2006 2007 E ANNI SUCCESSIVI

VALORI ASSOLUTI %

(milioni di e)

Belgio 411 411 528 1,7% 
Danimarca 838 838 996 3,2% 
Germania 4.479 4.479 5.468 17,8% 
Grecia 837 834 856 2,8% 
Spagna 3.244 3.240 3.438 11,2% 
Francia 7.199 7.195 8.055 26,2% 

Irlanda 1.136 1.136 1.322 4,3% 
Italia 2.539 2.530 2.882 9,4%
Lussemburgo 27 27 37 0,1%
Paesi Bassi 386 386 779 2,5%
Austria 613 613 711 2,3%
Portogallo 452 452 518 1,7%

Finlandia 467 467 552 1,8%
Svezia 612 612 729 2,4%
Regno Unito 3.350 3.350 3.868 12,6% 
Unione Europea 26.590 26.570 30.739 100,0%
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* L’aiuto può essere escluso sulla base dell’art. 70.
** Sono aiuti accoppiati che entrano nell’aiuto unico dal 2007 salvo applicazione dell’art. 62 che prevede la possibilità

di includerli, in tutto o in parte, dal 2005.
Fonte: Agea.

TABELLA 3.9
I m p o rti di riferimento per i pagamenti disaccoppiati,
per prodotto e annualità, in Italia

IMPORTI DISACCOPPIATI 2005 2006 2007 E ANNI SUCCESSIVI % SU DATI
PER TIPOLOGIA DI PAGAMENTI AGEA

DATI AGEA MASSIMALI

(milioni di e)

Pagamenti ai seminativi Cop
(63 Ä/t x resa media regionalizzata) 1.357,96 1.357,96 1.357,96 1.268,49 46,1%

Pagamento supplementare al grano duro
(zone tradizionali: Centro-Sud) 481,13 471,21 471,21 454,15 16,0%

Aiuto specifico al grano duro
(zone non tradizionali: Nord) 0,76 0,00 0,00 0,00 0,0%

Aiuto alle leguminose da granella 6,79 6,79 6,79 7,24 0,2%

Aiuto alle sementi* 13,32 13,32 13,32 13,32 0,5%

Premio vacca nutrice 107,30 107,30 107,30 89,50 3,6%

Premio supplementare vacca nutrice 7,00 7,00 7,00 6,30 0,2%

Premio speciale bovini maschi 93,70 93,70 93,70 80,55 3,2%

Premio alla macellazione 139,97 139,97 139,97 167,41 4,7%

Premio alle estensivizzazione 22,88 22,88 22,88 13,13 0,8%

Pagamenti supplementari ai bovini 44,33 44,33 44,33 52,43 1,5%

Premi ovicaprini 126,30 126,30 126,30 127,70 4,3%

Premi supplementari ovicaprini 38,60 38,60 38,60 38,77 1,3%

Pagamanenti supplementari
ai produttori di ovicaprini 8,90 8,90 8,90 6,92 0,3%

Premi ai produttori di latte** 160,79 241,44 241,44 243,19 8,2%

Pagamenti supplementari
ai produttori di latte** 72,80 109,40 109,40 109,40 3,7%

Aiuto alla superficie a riso (102 e/t) 139,65 139,65 139,65 135,27 4,7%

Pagamenti derivanti
dai foraggi essiccati 19,59 19,59 19,59 19,59 0,7%

Correzione sanzioni - - - 48,88 -

Totale 2.608 2.597 2.948 2.882 100,0%

Massimale nazionale,
Allegato VIII Reg. (Ce) n. 1782/2003 2.539 2.530 2.882 2.882 97,8%

Differenza -69 -67 -66 0 -2,2%



AP P E N D I C E

A.1 Il caso di un’azienda a seminativi

Il caso in questione propone un’analisi della gestione dei diritti del nuovo regime di
pagamento unico relativo a un’azienda a seminativi, con 135 ettari di Sau, situata a
“Foggia pianura” (tabelle A.1a-g). L’analisi viene sviluppata nell’ipotesi di attuazione
del disaccoppiamento totale, quindi senza nessuna formula di accoppiamento parziale,
con il presupposto dell’entrata in vigore a partire dal 2005. 
In primo luogo, occorre conoscere i pagamenti fruiti dall’agricoltore nel periodo di ri-
ferimento 2000-02 (tabella A.1a), rilevabili dalle relative domande di pagamento diret-
to della Pac e dalle liquidazioni dell’Agea; da esse si deducono le colture e gli ettari
ammessi a contributo. L’azienda in esame ha coltivato, nel periodo di riferimento, sia
colture afferenti alla “Pac seminativi” (cereali, oleaginose, set-aside) sia altre colture
(barbabietola, pomodoro da industria e vigneto); i pagamenti diretti sono stati ottenuti
solo per le colture della “Pac seminativi”; per la barbabietola e il vigneto non sono in
vigore pagamenti diretti, mentre per il pomodoro da industria è in vigore un sistema di
sostegno che tuttavia non è stato considerato, in quanto non genera effetti sulla riforma
della Pac, non essendo interessato né al disaccoppiamento né alla modulazione.

L’accumulazione dei diritti. Con i suddetti dati si può procedere alla fase di accumula-
zione dei diritti, tramite la quale si perviene al calcolo dell’importo di riferimento. Si
prendono in considerazione le superfici su cui l’agricoltore ha ricevuto i pagamenti diret-
ti nel periodo di riferimento 2000, 2001 e 2002. Il calcolo dell’importo di riferimento tie-
ne conto dell’attuazione integrale di Agenda 2000: quindi, il pagamento storico per i “se-
minativi” viene calcolato moltiplicando 63 e/t per la resa del piano di regionalizzazione;
questo genera un leggero aumento dei pagamenti diretti per i cereali (infatti nel 2000 i
pagamenti diretti dei cereali erano più bassi) e una leggera diminuzione dei pagamenti
diretti per il girasole (in quanto i pagamenti si considerano pari a quelli degli altri cereali
e non si calcolano in base alla “resa derivata”, com’era accaduto nel 2000 e nel 2001).
Per quanto riguarda il grano duro, si tiene conto delle decisioni della riforma, che pre-
vedono la riduzione dell’aiuto supplementare nelle zone tradizionali dagli attuali 344,5
e/ha a:
- 291 e/ha nel 2005;
- 285 e/ha nel 2006 e anni successivi.
Sempre per il grano duro, va considerato il superamento della superficie massima ga-
rantita (Smg), avvenuto nel 2002, che in Puglia ha generato una riduzione del 4% delle
superfici elegibili all’aiuto supplementare.
Fatti gli opportuni conteggi (tabella A.1b) e calcolata la media dei tre anni del periodo
di riferimento (tabella A.1c) ne deriva che l’agricoltore di Foggia potrà disporre di un
i m p o rto di riferimento d i :
- 31.093,82 euro nel 2005;
- 30.725,02 euro nel 2006 e anni successivi.
Dalla tabella A.1b è possibile osservare che non sono stati inseriti i dati relativi al set-
aside obbligatorio, che vanno conteggiati a parte. Infatti il regolamento orizzontale
prevede che, se un agricoltore nel periodo di riferimento era soggetto all’obbligo di
set-aside, sarà assoggettato a tale obbligo nell’ambito del disaccoppiamento per una
superficie pari alla media del periodo di riferimento. All’agricoltore di Foggia sarà as-
segnato un i m p o rto di riferimento per il set-aside pari alla media di ettari lasciati ob-
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bligatoriamente a riposo nel periodo di riferimento 2000-02, moltiplicati per 63 e/t e
per la resa del piano di regionalizzazione (tabelle A.1d e A.1e). 
Quindi, il pagamento per il set-aside non confluisce nel pagamento unico per azienda,
ma viene gestito separatamente con un importo specifico.

L’assegnazione dei diritti. La fase di assegnazione dei diritti consiste nella fissazione e
nella notifica all’agricoltore degli elementi del nuovo pagamento unico per azienda. In
primo luogo, si procederà alla determinazione del valore unitario dei diritti, calcolato
dividendo l’importo di riferimento per il numero medio di ettari: l’agricoltore di Fog-
gia in questione avrà un valore unitario dei diritti pari a 377,20 e/ha nel 2005 e a
372,73 nel 2006 e anni successivi.
Come ricordato precedentemente, questi calcoli saranno effettuati dall’Agea che in-
vierà all’agricoltore un modulo con i seguenti valori (tabella A . 1 c ) :
- i m p o rto di riferimento: 31.093,82 euro nel 2005 e 30.725,02 euro nel 2006 e anni

s u c c e s s i v i ;
- n u m e ro dei diritti: 82,43 ettari (pari al numero medio triennale di ettari che hanno

dato origine all’importo di riferimento);
- v a l o re dei diritti: 377,20 e/ha nel 2005 e 372,73 nel 2006 e anni successivi;
e inoltre (tabella A . 1 e ) :
- i m p o rto di riferimento per il set-aside: 1.358,78 euro;
- n u m e ro dei diritti di ritiro: 9,02 ettari (pari al numero medio triennale degli ettari ri-

tirati a titolo obbligatorio nel periodo di riferimento);
- v a l o re dei diritti di ritiro: 150,70 e/ h a .
Dopo la notifica dei diritti da parte dell’Agea, l’agricoltore nel primo anno di applica-
zione (2005) dovrà presentare obbligatoriamente una domanda di partecipazione al re-
gime unico di pagamento per azienda. In questo modo l’agricoltore consolida i suoi di-
ritti, che vanno utilizzati entro un triennio; come si è detto, infatti, i diritti non utilizzati
per un triennio confluiscono nella riserva nazionale.

L’utilizzazione dei diritti. I diritti assegnati possono essere utilizzati (e quindi trasfor-
mati in pagamenti annuali) soltanto se l’agricoltore continuerà ad esercitare l’attività a-
gricola. Nella fase di utilizzazione dei diritti l’agricoltore dovrà presentare ogni anno,
entro il 15 maggio, una domanda indicante:
- tutte le particelle dell’azienda; 
- il numero e l’ammontare dei diritti all’aiuto.
Per ricevere l’intero importo di riferimento, l’agricoltore dovrà indicare nella domanda
almeno un numero di “ettari ammissibili” pari a 82,43, coltivati secondo le norme della
condizionalità, previste dal Reg. (Ce) n. 1782/2003. Nel caso dell’agricoltore di Foggia
(tabella A.1a), il totale degli ettari ammissibili 1 dell’azienda è pari a 130, escludendo
dalla Sau le superfici a vigneto. L’agricoltore dovrà annualmente a b b i n a re il numero
dei diritti assegnati (82,43 ettari, tabella A.1c) ad un corrispondente numero di ettari
ammissibili; in sostanza, dovrà dichiarare all’Agea le parcelle agricole corrispondenti al
numero dei diritti assegnati, mentre non dovrà dichiarare le colture praticate.

I diritti di set-aside. L’agricoltore di Foggia sarà soggetto all’obbligo di set-aside per
9,02 ettari (tabella A.1e), in base al numero di diritti di ritiro assegnati, percependo un

( 1 ) Ricordiamo che gli “ettari ammissibili” sono costituiti da qualsiasi superficie agricola, in pos-
sesso dell’azienda, investita a seminativi o a pascolo permanente, escluse le colture permanenti
(frutteti, vigneti, oliveti, ecc.), le colture forestali e gli usi non agricoli.



Quaderni del Forum Internazionale dell’Agricoltura e dell’Alimentazione 41

pagamento corrispondente pari a 1.358,78 euro. 
Uso del suolo. Per quanto riguarda l’utilizzazione del suolo, è possibile classificare le
superfici dell’azienda in esame in quattro categorie:
- una Sau aziendale di 135 ettari;
- una superficie ammissibile ai diritti del pagamento unico di 130 ettari;
- una superficie ammessa ai diritti del regime di pagamento unico pari a 82,43 ettari;
- una superficie ammessa ai diritti di ritiro di 9,02 ettari.
Sulle superfici dichiarate ai fini dell’abbinamento tra diritti all’aiuto ed ettari coltivati,
l’agricoltore potrà praticare qualsiasi attività agricola (art. 51, Reg. (Ce) n. 1782/2003),
tranne alcune colture e precisamente:
• c o l t u re permanenti: vigneti, oliveti, frutteti, ecc.;
• o rt o f rutticoli fre s c h i e o rt o f rutticoli da destinare alla trasformazione (ad esempio il

pomodoro da industria);
• p a t a t e da destinare al consumo diretto, mentre sono ammesse le patate destinate alla

fabbricazione di fecola.
Ad esempio, l’agricoltore di Foggia, dopo il 2005, potrà coltivare barbabietola su tutta
la Sau aziendale, percependo interamente il pagamento unico, ma avrà un limite nella
coltivazione del pomodoro da industria. Tuttavia, il nostro agricoltore detiene un’am-
pia superficie libera dall’abbinamento: su di essa potrà coltivare orticole, fino ad una
superficie di 38,55 ettari (130 ettari a seminativi, meno 82,43 ettari ammessi ai diritti e
9,02 ettari al set-aside).
L’Agea effettuerà i controlli amministrativi sulle domande di aiuto, verificando la su-
perficie ammissibile, l’uso del suolo e i corrispondenti diritti all’aiuto. 

L’applicazione della modulazione. L’ultima fase consiste nell’applicazione della mo-
dulazione, che prevede un taglio dei pagamenti diretti nella fascia superiore a 5.000
euro, pari al 3% nel 2005, al 4% nel 2006 e al 5% nel 2007 e anni successivi.
Nel caso dell’agricoltore di Foggia, la modulazione provoca una riduzione dei paga-
menti diretti di 824 euro nel 2005, di 1.083 euro nel 2006 e di 1.354 euro dal 2007 in
poi (tabella A.1g); percentualmente, il taglio comporta una riduzione del 4,22%.

A.2 Il caso di un’azienda zootecnica

Per comprendere adeguatamente l’impatto del disaccoppiamento nel settore zootecni-
co, esaminiamo il caso di un’azienda situata a “Verona pianura” (tabelle A.2a-g), con
circa 400 bovini da ingrasso e 85 ettari di Sau, nell’ipotesi di disaccoppiamento totale
a partire dal 2005.
In primo luogo, occorre rilevare i pagamenti fruiti dall’agricoltore nel periodo di riferi-
mento 2000-02 (tabella A.2a), desunti dalle relative domande di pagamento diretto del-
la “Pac seminativi” e della “Pac zootecnia” e dalle liquidazioni dell’Agea; da esse si
deducono le colture, gli ettari e i capi ammessi a contributo. 

L’accumulazione dei diritti. Con i suddetti dati si può procedere al calcolo dell’impor-
to di riferimento. Si prendono in considerazione le superfici e i capi bovini su cui l’a-
gricoltore ha ricevuto i pagamenti diretti nel periodo di riferimento 2000, 2001 e 2002.
Il calcolo dell’importo di riferimento tiene conto dell’attuazione integrale di A g e n d a
2000: quindi, il pagamento storico per i “seminativi” viene calcolato moltiplicando 63
e/t per la resa del piano di regionalizzazione; questo genera un leggero aumento dei
pagamenti diretti per i cereali e una leggera diminuzione dei pagamenti diretti per la
soia. Analogamente per i premi zootecnici; in questo caso, l’importo che confluisce nel
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pagamento unico per azienda è di gran lunga superiore agli importi ricevuti (tabella
A.2b); infatti, i capi a premio nel triennio vengono moltiplicati per l’importo del 2002
(premi di Agenda 2000 a regime).
Dopo aver calcolato gli importi di ciascuno dei tre anni del periodo di riferimento, la
loro media determina l’i m p o rto di riferimento (tabella A.2c) che, per l’agricoltore di
Verona, sarà di 64.757,01 euro; ad esso occorre aggiungere l’importo di riferimento
specifico per il ritiro dei seminativi (set-aside) pari a 3.229,06 euro (tabelle A.8d e
A.2e), per un totale di 67.986,07 euro (tabella A . 8 f ) .
Dal periodo di riferimento si riscontrano anche il numero di ettari che hanno originato
i pagamenti diretti, in media nei tre anni 2000, 2001 e 2002: nel nostro caso è pari a 64
ettari (tabella A.2c) cui si aggiungono 7,10 ettari di ritiro (tabella A . 2 e ) .

L’assegnazione dei diritti. Con gli elementi precedenti si può procedere alla determi-
nazione del valore unitario dei diritti, calcolato dividendo l’importo di riferimento per
il numero medio di ettari: nel nostro caso i diritti avranno un valore unitario di
1 . 0 11,83 e/ha. Si può rilevare come, nel caso della zootecnia, i diritti assumono valori
significativamente più elevati rispetto alle aziende a seminativi. I diritti possono giun-
gere anche a valori di 5.000 e/ha, in caso di aziende zootecniche intensive con poca
superficie agricola; in questa circostanza, scatta l’applicazione dei diritti speciali.
I calcoli relativi all’importo di riferimento, al numero e al valore dei diritti saranno ef-
fettuati dall’Agea, che invierà all’agricoltore un modulo di domanda con i seguenti va-
lori (tabella A . 2 c ) :
- i m p o rto di riferimento: 64.757,01 euro;
- n u m e ro dei diritti: 64 ettari;
- v a l o re dei diritti: 1.011,83 e/ha; 
e inoltre (tabella A . 2 e ) :
- i m p o rto di riferimento per il set-aside: 3.229,06 euro;
- n u m e ro dei diritti di ritiro: 7,10 ettari;
- v a l o re dei diritti di ritiro: 454,80 e/ h a .

L’utilizzazione dei diritti. I diritti assegnati consentono all’agricoltore di percepire un
pagamento annuale, se dimostra di coltivare almeno un numero di “ettari ammissibili”
pari a 64. Nel caso dell’agricoltore di Verona, gli ettari ammissibili sono 81 (tabella
A.2a), escludendo dalla Sau le superfici a frutteto, mentre gli ettari ammessi ai diritti
all’aiuto sono 64. Ogni anno l’agricoltore dovrà dichiarare all’Agea le parcelle agrico-
le corrispondenti a 64 ettari, mentre non dovrà dichiarare né le colture praticate né la
presenza dell’allevamento.

L’applicazione della modulazione. La modulazione consiste in un taglio dei pagamenti
diretti nella fascia superiore a 5.000 euro, pari al 3% nel 2005, al 4% nel 2006 e al 5%
nel 2007 e anni successivi. Nel caso esaminato, la modulazione provoca una riduzione
dei pagamenti diretti di 1.890 euro nel 2005, di 2.519 euro nel 2006 e di 3.149 euro dal
2007 in poi (tabella A.2g); percentualmente il taglio comporta una riduzione del 4,63%.

Considerazioni finali. L’ e ffetto principale del disaccoppiamento nel settore zootecnico
è dovuto al fatto che l’agricoltore può abbandonare l’allevamento e continuare a perce-
pire lo stesso livello di premi con il solo vincolo di coltivare il numero di ettari storici
(64 ettari nel caso esaminato). Inoltre, come abbiamo visto nel caso aziendale, i diritti
all’aiuto assumono valori ad ettaro particolarmente elevati. 
Questi effetti generano forti dubbi sull’equità e sulla sostenibilità del sistema nel me-
dio periodo, sia perché l’allevatore può abbandonare la produzione sia perché si con-
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TABELLA A.1 a-g Azienda a seminativi, situata a “Foggia pianura”: 
calcolo del regime di pagamento unico 
(nel caso di applicazione del disaccoppiamento totale dal 2005)

TABELLA A.1a Pagamenti ricevuti nel periodo di riferimento

* Le superfici che beneficiano dell'aiuto supplementare al grano duro nel 2002 sono ridotte del 4% per effetto del supe-
ramento della Smg.

COLTURE SAU RESA DEL PAGAMENTO PAGAMENTO IMPORTI
(HA) PIANO DI DIRETTO PER DIRETTO AD RICEVUTI

REGIONALIZZ. TONNELLATA ETTARO (e)
(T/HA) (e/T) (e/T)

2000

Mais (Pac seminativi) 4,00 5,757 58,67 337,76 1.351,05
Grano duro (Pac seminativi - altri cereali) 60,00 2,379 58,67 139,58 8.374,56
Grano duro (aiuto supplementare) 60,00 344,50 20.670,00
Girasole (Pac seminativi) 22,00 2,379 81,74 194,46 4.278,11
Set-aside obbligatorio (Pac seminativi) 9,55 2,392 58,67 140,34 1.340,23
Set-aside volontario (Pac seminativi) 1,10 2,392 58,67 140,34 154,37
Barbabietola 15,00 - - - -
Pomodoro da industria 18,35 - - - -
Vigneto 5,00 - - - -
Totale 135,00 36.168,32

2001

Mais (Pac seminativi) 5,00 5,757 63,00 362,69 1.813,46
Grano duro (Pac seminativi - altri cereali) 62,00 2,379 63,00 149,88 9.292,37
Grano duro (aiuto supplementare) 62,00 344,50 21.359,00
Girasole (Pac seminativi) 16,00 2,379 72,37 172,17 2.754,69
Set-aside obbligatorio (Pac seminativi) 9,20 2,392 63,00 150,70 1.386,40
Set-aside volontario (Pac seminativi) 1,10 2,392 63,00 150,70 165,77
Barbabietola 18,00 - - - -
Pomodoro da industria 18,70 - - - -
Vigneto 5,00 - - - -
Totale 135,00 36.771,69

2002

Mais (Pac seminativi) 3,00 5,757 63,00 362,69 1.088,07
Grano duro (Pac seminativi - altri cereali) 65,00 2,379 63,00 149,88 9.742,01
Grano duro (aiuto supplementare) * 62,40 344,50 21.496,80
Girasole (Pac seminativi) 7,00 2,379 63,00 149,88 1.049,14
Set-aside obbligatorio (Pac seminativi) 8,30 2,392 63,00 150,70 1.250,78
Set-aside volontario (Pac seminativi) 1,10 2,392 63,00 150,70 165,77
Barbabietola 20,00 - - - -
Pomodoro da industria 25,60 - - - -
Vigneto 5,00 - - - -
Totale 135,00 34.792,56
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TABELLA A.1c Assegnazione dei diritti

2005 2006 E ANNI SUCCESSIVI

Importo di riferimento e 31.093,82 30.725,02
N. diritti ha 82,43 82,43
Valore dei diritti e/ha 377,20 372,73

TABELLA A.1d Set-aside obbligatorio (Pac seminativi),
accumulazione dei diritti di ritiro: calcolo dell’importo

ANNI SUPERFICIE RESA DEL PIANO PAGAMENTO PAGAMENTO AIUTO CHE VA
DEGLI AIUTI DI REGIONALIZZAZ. DIRETTO PER DIRETTO AD NELL’IMPORTO

RICEVUTI (HA) (T/HA) TONNELL. (E/T) ETTARO (E/HA) DI RITIRO (E)

2000 9,55 2,392 63,00 150,70 1.439,15
2001 9,20 2,392 63,00 150,70 1.386,40
2002 8,30 2,392 63,00 150,70 1.250,78

TABELLA A.1e Assegnazione dei diritti di ritiro (set-aside)

Importo di riferimento di ritiro e 1.358,78 
N. diritti di ritiro ha 9,02 
Valore dei diritti di ritiro e/ha 150,70 

TABELLA A.1f Importo totale dei pagamenti diretti disaccoppiati

2005 2006 E ANNI SUCCESSIVI

Importo di riferimento e 32.452,59 32.083,79

TABELLA A.1g Applicazione della modulazione

ANNI % DI PAGAMENTO UNICO TAGLIO DELLA MODULAZIONE

MODULAZIONE
OLTRE FINO MAGGIORE TOTALE VALORE %5.000 E A 5.000 E DI 5.000 E

2005 3% 5.000 26.629 31.629 1.824 2,54%
2006 4% 5.000 26.000 31.000 1.083 3,38%
2007 5% 5.000 25.730 30.730 1.354 4,22%
2008 5% 5.000 25.730 30.730 1.354 4,22%
2009 5% 5.000 25.730 30.730 1.354 4,22%
2010 5% 5.000 25.730 30.730 1.354 4,22%
2011 5% 5.000 25.730 30.730 1.354 4,22%
2012 5% 5.000 25.730 30.730 1.354 4,22%
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TABELLA A.2d Set-aside obbligatorio (Pac seminativi),
accumulazione dei diritti di ritiro: calcolo dell’importo

ANNI SUPERFICIE RESA DEL PIANO PAGAMENTO PAGAMENTO IMPORTO
DEGLI AIUTI DI REGIONALIZZAZ. DIRETTO PER DIRETTO AD CHE CONFLUISCE

RICEVUTI (HA) (T/HA) TONNELL. (E/T) ETTARO (E/HA) IN IMPORTO
DI RITIRO (E)

2000 7,20 7,219 63,00 454,80 3.274,54
2001 7,20 7,219 63,00 454,80 3.274,54
2002 6,90 7,219 63,00 454,80 3.138,10

TABELLA A.2e Assegnazione dei diritti di ritiro (set-aside)

Importo di riferimento di ritiro e 3.229,06 
N. diritti di ritiro ha 7,10 
Valore dei diritti di ritiro e/ha 454,80 

TABELLA A.2c Assegnazione dei diritti

Importo di riferimento di ritiro e 64.757,01 
N. diritti di ritiro ha 64,00 
Valore dei diritti di ritiro e/ha 1.011,83 

TABELLA A.2f Importo totale dei pagamenti diretti disaccoppiati

Importo di riferimento e 67.986,07 

TABELLA A.2g Applicazione della modulazione

ANNI % DI PAGAMENTO UNICO TAGLIO DELLA MODULAZIONE

MODULAZIONE
OLTRE FINO MAGGIORE TOTALE VALORE %5.000 E A 5.000 E DI 5.000 E

2005 3% 5.000 61.096 66.096 1.890 2,78%
2006 4% 5.000 60.467 65.467 2.519 3,71%
2007 5% 5.000 59.837 64.837 3.149 4,63%
2008 5% 5.000 59.837 64.837 3.149 4,63%
2009 5% 5.000 59.837 64.837 3.149 4,63%
2010 5% 5.000 59.837 64.837 3.149 4,63%
2011 5% 5.000 59.837 64.837 3.149 4,63%
2012 5% 5.000 59.837 64.837 3.149 4,63%



CAPITOLO 4

Le opzioni di
disaccoppiamento parz i a l e

L’analisi della riforma Fischler si è finora incentrata sul disaccoppia-
mento e i suoi possibili effetti, nonché sulle modalità di assegnazione e
gestione dei nuovi diritti per ettaro. Se il disaccoppiamento, come si è
già affermato, costituisce il vero c u o re della riforma, c’è un altro aspetto
altrettanto rilevante che la caratterizza, vale a dire il ruolo crescente che
nella nuova Pac è riservato all’azione nazionale e re g i o n a l e.

Fino ad oggi, il primo pilastro della Pac - ovvero il sostegno assicu-
rato dalle Ocm - era contraddistinto da una gestione diretta che partiva
da Bruxelles e arrivava agli agricoltori, senza passaggi intermedi, at-
traverso le agenzie nazionali di intervento (in Italia, attraverso l’A-
gea). L’intervento degli Stati membri era limitato ad alcune decisioni
applicative non particolarmente rilevanti: la formulazione del piano di
regionalizzazione dei seminativi, la ripartizione dell’envelope naziona-
le per la carne bovina, la gestione della riserva nazionale delle quote
delle vacche nutrici, e così via. Al contrario, l’azione degli Stati mem-
bri si esercitava in modo incisivo nel secondo pilastro della Pac, dove
la gestione delle politiche di sviluppo rurale era affidata quasi esclusi-
vamente all’ambito nazionale e regionale.

Con la riforma Fischler, l’area della competenza e dell’azione degli
Stati membri è destinata a crescere enormemente e a diventare rilevan-
te anche nel primo pilastro della Pac, dove sarà possibile spostare in-
genti risorse finanziarie tra settori e territori diversi, sfruttando le nu-
merose possibilità offerte dalla nuova normativa (De Filippis 2003e,
Frascarelli 2003c).

Nel capitolo 2 abbiamo già illustrato (tabella 2.1) le principali op-
zioni su cui lo Stato nazionale è chiamato ad esercitare il proprio pote-
re decisionale; buona parte di esse sono relative all’attuazione del re-
gime di pagamento unico (disaccoppiamento parziale, regionalizzazio-
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ne, riserva nazionale di diritti, ecc.) e devono essere adottate entro il
1° agosto 2004. Nel presente capitolo si illustreranno le opzioni nazio-
nali relative alle forme di disaccoppiamento parziale, previste dagli
artt. 64-69 del Reg. (Ce) n. 1782/2003.

4.1 LE FORME DI DISACCOPPIAMENTO PARZIALE

La riforma Fischler prevede, come regola generale, che il disaccop-
piamento sia totale. Tuttavia, durante il negoziato per la sua approvazio-
ne, le pressioni di alcuni paesi, insieme alle più generali preoccupazioni
sul rischio di abbandono della produzione agricola nelle aree marg i n a l i ,
hanno portato alla definizione di alcune opzioni di disaccoppiamento
parziale, che gli Stati membri possono decidere di adottare. Esse riguar-
dano tre settori: seminativi, carni bovine e carni ovicaprine (tabella 4.1). 

Va precisato che, con il disaccoppiamento parziale, le risorse finanzia-
rie complessivamente erogate agli agricoltori non cambiano: accade
semplicemente che una parte di esse viene detratta dal pagamento unico
disaccoppiato, per essere erogata in forma accoppiata. Più in particolare,
se uno Stato membro sceglie il disaccoppiamento parziale, la Commis-
sione scinde i massimali nazionali relativi a ciascun pagamento diretto
in due componenti: una disaccoppiata, che confluisce nel pagamento u-
nico aziendale, e una accoppiata, che continua ad essere erogata in rela-
zione agli ettari coltivati o ai capi allevati.

TABELLA 4.1
I settori interessati e le opzioni di disaccoppiamento parziale

SETTORI OPZIONI PER MANTENERE ACCOPPIATI ALCUNI AIUTI

Gli Stati membri possono mantenere accoppiati (scegliendo, in alternativa,
tra le due seguenti opzioni):
1. fino al 25% degli attuali pagamenti per ettaro nel settore dei seminativi,

eccetto il pagamento per il set-aside;
2. fino al 40% del pagamento supplementare previsto per il grano duro.

Gli Stati membri possono decidere di mantenere accoppiato il 100%
del premio alla macellazione dei vitelli (si tratta di un premio di 50 e/capo
per vitelli di età superiore ad un mese e inferiore a 8 mesi, la cui carcassa ab-
bia un peso fino a 185 kg). Inoltre, gli Stati membri possono anche
mantenere accoppiati (scegliendo, in alternativa, tra le tre seguenti opzioni):
1. fino al 100% del premio per vacca nutrice e fino al 40% del premio alla

macellazione dei bovini (diversi dai vitelli);
2. fino al 100% del premio alla macellazione dei bovini (diversi dai vitelli);
3. fino al 75% del premio speciale per i bovini maschi.

Gli Stati membri possono decidere di mantenere accoppiato il 50% dei
pagamenti per carni ovine e caprine. 

Seminativi

Carni bovine

Carni ovicaprine
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4.2 SEMINATIVI

Per i seminativi si può scegliere di mantenere accoppiato fino al
25% dei pagamenti per ettaro ad essi relativi o, in alternativa, fino al
40% del premio supplementare per il frumento duro. Il nostro paese
dovrebbe essere interessato alla seconda possibilità, dato che in sede
di negoziato ha spinto affinché fosse prevista. Tuttavia, almeno in teo-
ria, esiste anche la possibilità di una scelta differenziata sotto il profilo
territoriale, optando per il disaccoppiamento parziale fino al 25% dei
pagamenti per ettaro ai seminativi in Nord Italia e fino al 40% del pre-
mio supplementare per il frumento duro nel Centro-Sud.

4.2.1 Disaccoppiamento parziale del premio
supplementare al grano duro

Il disaccoppiamento dell’aiuto al grano duro potrebbe generare una ri-
duzione non marginale delle superfici, ipotesi confermata dalle opinioni
di molti produttori e da alcune recenti analisi (Donati e Zuppiroli 2003).
Ciò dovrebbe accadere nel Centro-Sud, soprattutto nelle regioni meno
vocate come Umbria, Campania e Sardegna, con riduzioni stimate intor-
no al 22% su base nazionale, e punte superiori al 30%, mentre in altre re-
gioni la coltura subirebbe una minore penalizzazione nelle superfici inve-
stite, anche e soprattutto per la mancanza di valide alternative produttive.

Per contrastare questa tendenza, che molti potrebbero considerare in-
desiderabile, il regolamento orizzontale consente il disaccoppiamento
parziale, che consiste nella possibilità di mantenere accoppiato il 40%
del premio supplementare nelle zone del Centro-Sud. Ciò permetterebbe
di erogare un premio di 114 e/ha che, associato al premio specifico alla
qualità, porterebbe l’aiuto accoppiato a 154 e/ha (tabella 4.2). Tale im-
porto, nella maggioranza dei casi, dovrebbe consentire il mantenimento
di una parte della coltivazione, sia perché il grano duro conserverebbe
maggiore competitività rispetto ad altre colture, sia perché dovrebbe es-
sere sufficiente a scongiurare le ipotesi di abbandono. In ogni caso, la
coltura del grano duro è destinata a subire una riduzione, ma di entità
d i fferente in base all’opzione di disaccoppiamento che verrà adottata nel
nostro paese e al contesto aziendale e territoriale che si prende in esame
(Donati e Zuppiroli 2003).

La scelta del disaccoppiamento parziale per il grano duro presenta,
chiaramente, vantaggi e svantaggi diversi, a seconda dei punti di vista
(tabella 4.3). 

Sicuramente questa opzione non avvantaggia il produttore storico,
che avrebbe tutto l’interesse ad assicurarsi il pagamento in forma to-
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PREMI ACCOPPIATI 2005 2006 E A N N I S U C C E S S I V I

e/ha

Premio supplementare accoppiato (40%) 116,36 114,00 

Premio specifico alla qualità 40,00 40,00

Totale premi accoppiati 156,36 154,00 

TABELLA 4.2
Grano duro: entità del pagamento accoppiato, nell’ipotesi
di disaccoppiamento parziale

TABELLA 4.3
Opzioni di disaccoppiamento parziale per i seminativi: vantaggi e svantaggi

VANTAGGI SVANTAGGI

• Incentivo (seppure piccolo) a man-
tenere la produzione in alcune zone
svantaggiate.

• Incentivo a mantenere
la produzione in alcune zone
svantaggiate, con un premio
accoppiato di 114 Ä/ha che,
associato al premio specifico
alla qualità, giunge a 154 Ä/ha.

• Attenuazione delle possibilità
di abbandono in alcune aree
svantaggiate del Sud Italia.

• Maggiori garanzie
di approvvigionamento per
l’industria molitoria e pastaria,
e minori rischi di una sua
delocalizzazione.

Fino al 25%
degli attuali

pagamenti per ettaro
nel settore

dei seminativi,
eccetto il pagamento

per il set-aside.

Fino al 40%
del pagamento
s u p p l e m e n t a r e

p r e v i s t o
per il grano duro.

• Mancata semplificazione
del sistema: necessità di presentare
ogni anno le domande di
“Pac seminativi”.

• Scarso incentivo a mantenere
la produzione rispetto
al disaccoppiamento totale.

• Minore grado di libertà per
l ’ a g r i c o l t o r e .

• Rischio di non utilizzare
completamente il p l a f o n d di aiuti.

• Mancata semplificazione
del sistema: necessità di presentare
annualmente le domande
di “Pac seminativi”.

• Minore grado di libertà per
l ’ a g r i c o l t o r e .

• Rischio di non utilizzare
completamente il plafond r e l a t i v o
a 1.646.000 ettari.

e/ha

talmente disaccoppiata, definendolo una volta per tutte, senza ulteriori
vincoli. Mantenere accoppiata una parte dei pagamenti significa, in-
fatti, sottrarli dal pagamento unico aziendale e, quindi, comporta una
riduzione dei gradi di libertà produttiva dell’agricoltore.

Non sorprende, dunque, che il disaccoppiamento totale, in questo
come in tutti gli altri casi, sia l’opzione preferita dagli agricoltori: es-
so, infatti, è più facile da gestire e, soprattutto, lascia gli imprenditori
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liberi di utilizzare la terra nella maniera più redditizia possibile, sosti-
tuendo il frumento duro, almeno in parte, con colture che dovessero ri-
sultare più convenienti. 

Un altro svantaggio del disaccoppiamento parziale, per l’agricoltore,
deriva dalla necessità di continuare ad effettuare ogni anno la domanda
di pagamento diretto per la parte accoppiata, anche se, nel caso del grano
duro, questo svantaggio è attenuato dal fatto che il produttore dovrà co-
munque presentare annualmente la domanda per il premio alla qualità.

Inoltre, il nostro paese, con il disaccoppiamento parziale, corre il ri-
schio di non utilizzare totalmente la superficie massima su cui sono
garantiti i pagamenti accoppiati per il grano duro, superficie che am-
monta a 1.646.000 ettari nelle zone tradizionali. È assai probabile, in-
fatti, che il disaccoppiamento (sia esso parziale o totale) genererà una
diminuzione della superficie coltivata a grano duro e, pertanto, molto
d i fficilmente si potrà giungere ad una coltivazione effettiva pari al
massimale di 1.646.000 ettari 1.

I principali benefici dell’accoppiamento del 40% del premio supple-
mentare al grano duro non riguarderebbero l’impresa ma, piuttosto, gli
interessi della collettività, come vantaggi di ordine sociale, ambientale
e occupazionale. Si può a ragione sperare, infatti, che l’opportunità di
mantenere accoppiato un premio di 114 e/ha - che, come già ricordato,
associato al premio specifico alla qualità, giungerebbe a 154 e/ha -
possa permettere di mantenere la coltura del grano duro in molte aree,
rispetto alle ipotesi di abbandono della terra o di semplificazione degli
ordinamenti colturali (trasformazione dei seminativi in pascoli o prati). 

Tali rischi sono presenti nelle aree marginali e svantaggiate del Sud
Italia (Murge, Lucania, alto Molise, altipiani di Enna e Caltanisetta,
altre aree marginali della Sicilia), dove è difficile trovare alternative
valide al grano duro e dove, in presenza di pagamenti totalmente di-
saccoppiati, l’ipotesi produttiva più vantaggiosa potrebbe essere il
maggese o il pascolo 2. In tale prospettiva, specie se casi del genere ri-
sultassero generalizzati, i problemi maggiori sarebbero di ordine am-
bientale (degrado del territorio, maggiori rischi di erosione) e occupa-

( 1 ) Va ricordato, a riguardo, che solo nel 2002 e nel 2003 è stata raggiunta e superata la superfi-
cie massima garantita per il grano duro nel Centro-Sud Italia; questo fatto non era mai avve-
nuto prima del 2002. La causa dell’espansione delle superfici coltivate a grano duro è stata
la riduzione dei pagamenti diretti per i semi oleosi, allineati a quelli dei cereali nel 2002; il
grano duro è divenuto così la coltura “speculativa” per eccellenza, raggiungendo i massimi
storici di superficie che, in precedenza, l’Italia non aveva mai toccato.

( 2 ) Va comunque tenuto presente che, per effetto della condizionalità (cfr. capitolo 8), il terreno
non può essere completamente abbandonato, ma deve essere mantenuto in buone condizio-
ni agronomiche.
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zionale (riduzione dell’impiego di manodopera, contrazione dei settori
a valle e a monte della filiera del grano duro).

Un altro elemento da non trascurare riguarda gli effetti sulla filiera del
grano duro e, più in particolare, sulla capacità di approvvigionamento di
materia prima da parte del comparto molitorio e pastario. A t t u a l m e n t e ,
l’Italia importa circa il 30% del proprio fabbisogno di grano duro, nono-
stante il nostro paese sia giunto ai massimi storici della superficie inve-
stita a tale coltura. Le basse rese produttive, da una parte, e la maggiore
richiesta dell’industria, dall’altra, hanno progressivamente accresciuto la
nostra dipendenza dall’estero per tale prodotto. Se dovesse verificarsi,
per effetto del disaccoppiamento, un’ulteriore riduzione della produzio-
ne, tale da intaccare in misura significativa la capacità di approvvigiona-
mento di materia prima dell’industria pastaria nazionale, ciò rischiereb-
be di incentivare la progressiva delocalizzazione dell’industria verso i
paesi esportatori di materia prima, con conseguenze negative sia per
l’occupazione che per l’immagine dell’agroalimentare made in Italy.

L’ago della bilancia tra vantaggi e svantaggi del disaccoppiamento par-
ziale può pendere da una parte o dall’altra, in funzione dell’importanza
che si attribuisce ai vari fattori. È evidente, quindi, che prima di ogni
scelta occorre definire con chiarezza gli obiettivi di politica agraria na-
zionale che ci si prefigge. La scelta non è di poco conto, sia perché mobi-
lita un ammontare di risorse rilevante - 181 milioni di euro, come si vede
dalla tabella 4.4 - sia perché interessa alcune aree critiche del paese.

Se gli obiettivi prioritari sono la sostenibilità e la redditività econo-
mica delle imprese agricole, non c’è dubbio che il disaccoppiamento
totale è l’opzione più rispondente. Se, viceversa, prevale un obiettivo
di natura sociale, in termini di interesse della collettività e del “sistema
paese”, allora la scelta può ricadere sul disaccoppiamento parziale, al-
lo scopo di limitare i rischi di abbandono della produzione, di rispon-
dere alle preoccupazioni per la carenza di approvvigionamento di ma-
teria prima per la filiera del grano duro, e di non smobilitare del tutto
una leva di orientamento della produzione in aree critiche del paese.

4.2.2 Disaccoppiamento parziale dei pagamenti ai seminativi

Il disaccoppiamento parziale del 25% dei pagamenti ai seminativi
pone minori problemi, per la scarsa evidenza dei benefici che derive-
rebbero dalla sua scelta, sia sul piano della redditività d’impresa che
su quello sociale. L’unico elemento a favore di tale opzione potrebbe
essere l’obiettivo di mantenere alcune produzioni in zone svantaggia-
te, ma va notato che il basso livello di aiuto accoppiato sarebbe, con o-
gni probabilità, poco efficace a raggiungere questo obiettivo. L’impor-
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to accoppiato, infatti è relativamente basso e non arriva a costituire un
incentivo al mantenimento della coltura: esso può assumere il valore
massimo di 135 e/ha nelle pianure fertili del Nord Italia, ma scende-
rebbe fino al valore minimo di 25 e/ha nelle aree meno produttive del
Sud Italia, proprio quelle dove il mantenimento della coltura sarebbe
desiderabile sotto il profilo sociale, ambientale e territoriale.

Parallelamente, come si evince dalla tabella 4.3, il disaccoppiamento
parziale dei seminativi comporterebbe degli inconvenienti, che posso-
no riassumersi nei seguenti punti:
- minore grado di libertà per l’agricoltore;
- mancata semplificazione del sistema, a causa della necessità di continua-

re a presentare annualmente le domande relative alla “Pac seminativi”;
- rischio di non utilizzare completamente il plafond di aiuti diretti.

Tutto sommato, dunque, il disaccoppiamento parziale del 25% dei
pagamenti ai seminativi sembra un’ipotesi da scartare, sia perché non
interessa l’agricoltore sia perché non evidenzia vantaggi significativi
per la collettività.

4.3 CARNI BOVINE

Per le carni bovine, le alternative di disaccoppiamento parziale sono
più numerose e complesse, ed è per questo che le soluzioni da adottare
si presentano più incerte e contrastate. La complessità della scelta è de-
terminata dalla diversa tipologia di allevamento bovino che caratterizza
il territorio italiano: nel Nord Italia predomina la zootecnia intensiva,
basata sull’allevamento da ingrasso, che si approvvigiona di vitelli, poi
ingrassati e macellati in Italia, tramite l’importazione da altri paesi (so-

TABELLA 4.4
Disaccoppiamento parziale del pagamento supplementare al grano duro:
importi di riferimento accoppiati e disaccoppiati

Fonte:  A g e a .

2 0 0 5 2 0 0 6 2007 E A N N I S U C C E S S I V I

(milioni di Ä)

Componente
accoppiata (40%) 185,49 181,66 181,66

Componente
disaccoppiata (60%) 278,23 272,49 272,49

Totale 463,71 454,15 454,15
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prattutto dalla Francia); nel Centro-Sud prevale la zootecnia estensiva a
ciclo chiuso, con allevamento di razze da carne in larga parte locali
(Chianina, Marchigiana, Romagnola, Maremmana, Podolica).

Anche in questo caso, la scelta del disaccoppiamento parziale del-
l’una o dell’altra forma presenta vantaggi e svantaggi (tabella 4.5). 

La prima opzione, ovvero mantenere accoppiato fino al 100% dell’at-
tuale premio per le vacche nutrici e fino al 40% del premio alla macella-
zione, significherebbe, soprattutto nel Centro-Sud Italia, incentivare il
mantenimento della zootecnia estensiva e la produzione di vitelli, e co-
munque incentivare la zootecnia di montagna e delle zone collinari. A l-
l’estremo opposto, mantenere accoppiato il 100% del solo premio alla
macellazione significherebbe incentivare la zootecnia intensiva, soprat-
tutto nel Nord Italia. È una scelta di priorità che va meditata in funzione
degli interessi strategici e commerciali del nostro paese.

Va comunque sottolineato che il disaccoppiamento totale nel settore
zootecnico presenta problematiche e rischi maggiori rispetto a quello
dei seminativi, in quanto i premi zootecnici confluiscono nel paga-
mento unico aziendale con il solo vincolo per gli agricoltori di coltiva-
re un determinato numero di ettari, ma senza nessun obbligo di mante-
nere la produzione di carne (Frascarelli 2004). In base al principio del
disaccoppiamento, infatti, gli agricoltori possono anche cessare l’atti-
vità zootecnica, continuando a ricevere lo stesso livello di sostegno. I
problemi di disattivazione aziendale sono quindi ben maggiori nel ca-
so del disaccoppiamento dei premi zootecnici rispetto ad altri settori 3.
Il disaccoppiamento totale può portare a cali consistenti del patrimo-
nio attuale di vitelli e bovini adulti e, ancor di più, della vacca nutrice
(Boatto, Rosetto e Trestini 2003).

Il mantenimento del premio accoppiato per la vacca nutrice, a cui si
può associare il mantenimento in forma accoppiata di una percentuale
fino al 40% del premio alla macellazione, se analizzato dal punto di
vista dell’impresa, comporta una serie di svantaggi:
a) mancata semplificazione del sistema, a causa della necessità di pre-

sentare annualmente le domande di pagamento diretto;
b) minore grado di libertà per il produttore, costretto a continuare l’at-

tività zootecnica se vuole mantenere lo stesso livello di premi;
c ) rischio di non utilizzare tutto il plafond dei premi, qualora si verificasse

una riduzione (comunque probabile) della zootecnia bovina estensiva;

( 3 ) Questo caso non si verifica per la zootecnia senza terra o per gli allevamenti che diano luo-
go a diritti di ammontare superiore ai 5.000 e/ha: in tali casi, infatti, in base all’art. 48 del
regolamento orizzontale, gli aiuti disaccoppiati prendono il nome di pagamenti speciali e
saranno erogati a condizione che il beneficiario mantenga «almeno il 50% dell’attività agri-
cola svolta nel periodo di riferimento espressa in unità di bestiame adulto (Uba)». 
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d) difficoltà a percepire i premi a causa del malfunzionamento dell’a-
nagrafe zootecnica; questo problema è maggiore nel caso dei premi
alla macellazione, dove le domande interessano un più alto numero
di capi, rispetto ai premi per la vacca nutrice, con un numero di ca-
pi di gran lunga inferiore 4. 

Al contrario, dal punto di vista sociale, i vantaggi dell’accoppiamento
dei premi per la vacca nutrice sono importanti e di indubbio valore. In
primo luogo, il premio accoppiato è significativamente elevato (200
e/anno a capo) e può dunque costituire un valido incentivo a mantenere
la produzione zootecnica in alcune zone svantaggiate, con evidenti van-
taggi in termini occupazionali e ambientali. A tal riguardo, bisogna os-
servare che la zootecnia, a differenza dei seminativi, è in grado di assor-
bire un elevato impiego di manodopera e di valorizzare al meglio le ri-
sorse delle aree marginali (foraggere, pascoli, boschi). In particolare la
montagna, senza zootecnia, è inevitabilmente soggetta ad un forte spo-
polamento e depauperamento economico, e ciò offre ottimi motivi per
porsi l’obiettivo di mantenere il livello produttivo e occupazionale che
la zootecnia montana oggi è in grado di fornire.

Un altro argomento importante a favore del mantenimento di un pre-
mio accoppiato per la vacca nutrice, è la possibilità di migliorare il grado
di approvvigionamento nazionale di vitelli, di cui l’Italia è fortemente de-
ficitaria. Come si è già ricordato, attualmente i vitelli da ingrasso sono in
l a rga misura importati (in particolare dalla Francia), e questa circostanza,
di per sé, mette a repentaglio il mantenimento del settore zootecnico da
ingrasso in Italia nel lungo periodo. Infatti, a seguito dell’aumento dei co-
sti di trasporto e (soprattutto) dei problemi legati al benessere degli ani-
mali durante il trasporto stesso, tenderà probabilmente a crescere l’impor-
tazione di carne congelata, in sostituzione dei vitelli da ingrasso, con con-
seguenze che potrebbero essere drammatiche per la zootecnia italiana e
per il relativo indotto (industria mangimistica, produzione di mais, ecc.).

Tutte queste motivazioni sarebbero in favore della scelta di mante-
nere accoppiato il premio per la vacca nutrice, anche se, a livello a-
ziendale, tale scelta potrebbe non trovare il consenso dei produttori,
per gli stessi motivi già ricordati nel caso dei seminativi. Sarebbe tut-
tavia possibile, e opportuno, compensare gli allevatori situati nelle zo-
ne marginali per la riduzione del loro grado di libertà, causata dall’ac-
coppiamento del premio vacche nutrici, e concedere ulteriori premi
supplementari alle aziende zootecniche estensive, utilizzando i paga-

( 4 ) Il massimale del premio macellazione dei bovini adulti è pari a 1.892.201 capi, a cui si ag-
giunge il massimale per i vitelli pari a 402.032 capi, mentre il massimale per il premio alla
vacca nutrice è di 621.611 capi.
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menti speciali di cui all’art. 69 del regolamento orizzontale, o anche
privilegiando questi comparti nei programmi di sviluppo rurale. Ana-
logamente, nell’ipotesi di totale disaccoppiamento dei premi zootecni-
ci, i pagamenti speciali dell’art. 69 potrebbero essere specificamente
finalizzati al mantenimento della linea vacca-vitello e dei suoi benefici
sul versante della qualità e del territorio.

L’opzione di mantenere accoppiato il 100% del premio alla macella-
zione presenta anch’essa una serie di vantaggi e svantaggi e interessa
soprattutto la zootecnia intensiva del Nord Italia, dove è concentrata la
maggior parte degli allevamenti da ingrasso.

I maggiori vantaggi sono relativi al fatto che il premio alla macellazione
accoppiato costituisce un incentivo a mantenere la produzione, assicuran-
do al nostro paese un certo livello di approvvigionamento di carne bovina.
Trattandosi di zootecnia intensiva, il mantenimento della produzione non
comporta vantaggi di natura ambientale; al contrario, gli effetti sul fronte
occupazionale non sono di poco conto, considerando che la zootecnia bo-
vina mobilita un indotto rilevante in alcune aree del Nord Italia (industria
mangimistica, produzioni foraggere 5, industria della macellazione).

Gli svantaggi, tuttavia, sono molteplici, come riportato nella tabella
4.5; tra questi si devono sottolineare gli innumerevoli problemi legati
al malfunzionamento dell’anagrafe zootecnica, che nel recente passa-
to, come è noto, hanno causato un grave danno agli allevatori italiani,
in termini di perdita di premi non erogati. A ciò si aggiunge il rischio
che il premio accoppiato non sia sufficiente per coprire tutte le possi-
bili richieste, in quanto il massimale nazionale è significativamente in-
feriore rispetto alla produzione potenziale di animali macellati.

Infine, riguardo alle risorse finanziarie coinvolte nelle diverse forme
di disaccoppiamento, esse non sono rilevanti in valore assoluto (tabel-
la 4.6), ma lo sono in termini relativi per le singole aziende.

In sintesi, dunque, i vantaggi e gli svantaggi del disaccoppiamento par-
ziale dei premi zootecnici delineano un quadro quanto mai complesso e
variegato. Inoltre, interessi differenti nelle diverse aree territoriali (Nord
e Centro-Sud Italia) e convenienze diverse tra imprenditori (agricoltori
da una parte, macellatori e mangimisti dall’altra) rendono particolarmen-
te difficoltosa la scelta del policy maker. In ogni caso non sembrano es-
servi dubbi sul fatto che l’Italia non possa rinunciare alla zootecnia esten-
siva e, con essa, alla presenza dell’allevamento nelle aree collinari e
montane. Ne consegue che l’accoppiamento del premio per la vacca nu-

( 5 ) A livello di ordinamento colturale, la riduzione del patrimonio zootecnico del Nord Italia si
traduce in una riduzione degli investimenti a colture foraggere, e in particolare di mais cero-
so; questo effetto viene attenuato in caso di disaccoppiamento parziale (Boatto, Rossetto e
Trestini 2003).
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TABELLA 4.5
Disaccoppiamento parziale per le carni bovine: vantaggi e svantaggi

AIUTI CHE È VANTAGGI SVANTAGGI
POSSIBILE

MANTENERE ACCOPPIATI

• Incentiva la zootecnia da latte nella
produzione di carne.

• Evita di accumulare alti aiuti
disaccoppiati in mani di pochi
allevatori, che potrebbero
abbandonare la produzione.

• Incentiva il mantenimento della
produzione nelle zone svantaggiate.

• Impatto positivo sia su occupazione
che su ambiente, trattandosi
di zootecnia estensiva.

• Migliore approvvigionamento
di vitelli, di cui l’Italia è fortemente
c a r e n t e .

• Incentivo ad allevare capi in Italia,
per effetto del 40% del premio alla
macellazione accoppiato.

• Incentiva il mantenimento della
produzione di carne in Italia.

• Evita di accumulare alti aiuti
disaccoppiati in mani di pochi
allevatori, che potrebbero
abbandonare la produzione.

• Incentiva il mantenimento della
produzione di carne in Italia.

• Incentiva la zootecnia estensiva,
considerando la necessità di
rispettare il coefficiente di densità.

100% del premio
alla macellazione

dei vitelli*.

Fino al 100%
del premio

per vacca nutrice
e fino al 40%

del premio
alla macellazione

dei bovini
(diversi dai vitelli).

Fino al 100%
del premio

alla macellazione
dei bovini

(diversi dai vitelli).

Fino al 75%
del premio

speciale per i
bovini maschi.

• Non semplifica il sistema:
necessità di presentare annualmente
le domande.

• Minore grado di libertà
per il produttore.

• Rischio di non utilizzare il p l a f o n d,
nel caso di minori macellazioni.

• Il malfunzionamento dell’anagrafe
zootecnica può generare problemi. 

• Non semplifica il sistema:
necessità di presentare annualmente
le domande.

• Minore grado di libertà
per il produttore.

• Rischio di non utilizzare il plafond a
causa della riduzione
della zootecnia bovina estensiva.

• Il malfunzionamento dell’anagrafe
zootecnica può generare problemi
(comunque minori rispetto
alle macellazioni).

• Non semplifica il sistema:
necessità di presentare annualmente
le domande.

• Minore grado di libertà
per il produttore.

• Rischi di non utilizzare il p l a f o n d
per riduzione delle macellazioni;
oppure, all’opposto, che esso non
sia sufficiente per tutte le richieste.

• Il malfunzionamento dell’anagrafe
zootecnica può generare problemi. 

• Non semplifica il sistema:
necessità di presentare annualmente
le domande.

• Minore grado di libertà
per il produttore.

• Rischio di non utilizzare il p l a f o n d
per la possibile riduzione
dell’allevamento di vitelli.

• Il malfunzionamento dell’anagrafe
zootecnica può generare problemi.

* Si tratta di un premio di 50 Ä/capo per vitelli di età superiore ad un mese e inferiore a 8 mesi, la cui carcassa abbia
un peso fino a 185 kg.
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Premio vacca nutrice Componente accoppiata (100%) 89,50
Componente accoppiata (75%) 60,41

Premio speciale bovini maschi Componente disaccoppiata (25%) 20,14
Totale 80,55

Componente accoppiata (40%) 76,58
Premio alla macellazione Componente disaccoppiata (60%) 90,83

Totale 167,41
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trice sembra essere la scelta verso cui orientarsi. Nel complesso, infatti,
sarebbe minore l’impatto positivo dell’accoppiamento del premio alla
macellazione e ancora inferiore quello del premio per i bovini maschi.

Se tale conclusione è valida, nel caso in cui si voglia fare una scelta uni-
ca per l’intero territorio nazionale, non va esclusa la possibilità di diversi-
ficare le forme di disaccoppiamento parziale, con scelte differenziate nelle
diverse realtà territoriali, anche se ciò potrebbe creare un certo disordine e
qualche sperequazione. In tale evenienza, comunque, la scelta dovrebbe
essere in favore dell’opzione di mantenere accoppiato il premio per la
vacca nutrice nel Centro-Sud Italia e quello alla macellazione nel Nord.

Qualora, invece, si decidesse di non esercitare alcuna opzione e, dun-
que, di disaccoppiare tutti i premi zootecnici, si ribadisce che divente-
rebbe cruciale sfruttare appieno, nel comparto, le possibilità offerte dal-
l’art. 69 del regolamento orizzontale: tagliando del 10% tutti gli aiuti,
per finanziare l’attivazione di pagamenti speciali per tipi specifici di
zootecnia importanti per la qualità e per l’ambiente, da concentrare nelle
realtà e sui produttori che si intendono sostenere in maniera selettiva.

4.4 CARNI OVICAPRINE

Per il settore ovicaprino, il disaccoppiamento parziale potrebbe ri-
guardare un massimo del 50% dei premi per pecore e capre, incluso il
premio supplementare per le zone svantaggiate.

Anche nel caso dei premi ovicaprini, inoltre, le risorse finanziarie
implicate nelle diverse forme di disaccoppiamento non sono rilevanti
in valore assoluto, anche se lo sono in termini relativi per le aziende
interessate all’ovinicoltura (tabella 4.7).

TABELLA 4.6
Disaccoppiamento parziale dei premi alle carni bovine:
importi di riferimento accoppiati e disaccoppiati

Fonte:  A g e a .



CO M P O N E N T I MI L I O N I D I E

Componente accoppiata (50%) 86,70

Componente disaccoppiata (50%) 86,70
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Le motivazioni a favore e contro questa scelta sono analoghe a
quelle esposte nel caso del premio per la vacca nutrice, trattandosi an-
che in questo caso di zootecnia estensiva che interessa le aree margi-
nali del Centro-Sud Italia (tabella 4.8).

TABELLA 4.7
Disaccoppiamento parziale dei premi alle carni ovicaprine:
importi di riferimento accoppiati e disaccoppiati

Fonte:  A g e a .

4.5 LE SCELTE DEGLI ALTRI STATI MEMBRI

Nella scelta tra le opzioni nazionali, può essere molto importante il
paragone con le scelte operate dagli altri Stati membri; è evidente, per
esempio, che una decisione della Francia verso alcune forme di accop-
piamento parziale nel settore delle carni bovine condiziona la competi-
tività della nostra zootecnia. Il processo di consultazione a livello dei
diversi paesi sta procedendo (si ricorda che il termine fissato per la co-
municazione ufficiale alla Commissione è il 1° agosto 2004) e sono
prevedibili posizioni molto differenziate. 

Per quanto riguarda i seminativi, sono pochi gli Stati membri che
sembrano intenzionati a scegliere l’opzione del disaccoppiamento par-

TABELLA 4.8
Disaccoppiamento parziale per le carni ovicaprine: vantaggi e svantaggi

AIUTI CHE È POSSIBILE VANTAGGI SVANTAGGI
MANTENERE ACCOPPIATI

• Incentivo a mantenere la produzione
in zone svantaggiate.

• Impatto positivo su occupazione e
ambiente nelle zone svantaggiate.

• Migliore approvvigionamento
di carne ovicaprina, di cui l’Italia
è fortemente deficitaria.

50%
dei pagamenti
per carni ovine

e caprine.

• Mancata semplificazione
del sistema: necessità di presentare
annualmente le domande.

• Minore grado di libertà per
il produttore.

• Rischio di non utilizzare il plafond
nell’ipotesi di riduzione della zoo-
tecnia ovina.

Fonte:  A g e a .
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ziale. Tra questi, la Grecia e la Spagna intendono mantenere accoppiato
il 40% del supplemento al grano duro. Solamente la Francia sembra in-
tenzionata a mantenere accoppiato il 25% dell’aiuto ai seminativi; que-
sta scelta è coerente, visto che la Francia durante il negoziato sulla rifor-
ma della Pac è stata tra i principali difensori dello status quo, contro il
disaccoppiamento, e successivamente tra i promotori della possibilità
del disaccoppiamento parziale.

Per i bovini, sembra profilarsi una situazione molto variegata: quasi
tutti i paesi sono intenzionati ad utilizzare almeno una delle opzioni di-
sponibili. La Francia sarebbe intenzionata a mantenere accoppiato il
100% del premio per la vacca nutrice e il 40% del premio alla macella-
zione; anche questa scelta rispecchia la tradizione francese, in cui la
vacca nutrice è una sorta di simbolo dell’agricoltura transalpina. Le
scelte francesi, come già accennato, sono molto importanti per la zoo-
tecnia italiana; ad esempio, il disaccoppiamento del premio speciale per
i bovini maschi (e il fatto che la Francia non scelga di mantenerlo par-
zialmente accoppiato) elimina il problema storico degli ingrassatori ita-
liani di vitelli francesi, costretti ad approvvigionarsi di bovini adulti di
peso elevato, per consentire agli allevatori d’oltralpe di percepire il pre-
mio al nono mese di vita dell’animale. Probabilmente, la diminuzione
nella domanda di ristalli e l’acquisto di vitelli di peso inferiore potrebbe-
ro determinare un abbassamento del prezzo degli animali vivi, con con-
seguente recupero di redditività per gli allevamenti italiani (Boatto, Ros-
setto e Trestini 2003). Il disaccoppiamento rende più libero e trasparente
il mercato europeo dei bovini e dovrebbe consentire agli allevatori ita-
liani di importare vitelli più giovani, con effetti positivi sia in termini di
costi di acquisto che di costi di trasporto.

Altri paesi, oltre alla Francia, sono orientati al disaccoppiamento par-
ziale del premio per la vacca nutrice (Belgio, Spagna, Austria, Portogal-
lo e Svezia); i paesi che intendono optare per l’accoppiamento del pre-
mio per la vacca nutrice sono, in genere, intenzionati a fare la stessa
scelta per i premi ovicaprini. Per quanto riguarda il premio speciale per i
bovini maschi, solamente la Danimarca, la Finlandia, il Lussemburgo e,
forse, la Svezia sembrano manifestare un interesse al disaccoppiamento
parziale, mentre nessun paese è intenzionato a mantenere accoppiato il
100% del premio alla macellazione.

Le scelte dei vari Stati membri sul disaccoppiamento parziale, e il vi-
vace dibattito innescato dalle opzioni nazionali offerte dal regolamento
orizzontale, evidenziano l’eterogeneità degli interessi territoriali e mani-
festano con chiarezza l’importanza di un ruolo nazionale e regionale
nelle scelte di politica agraria, a dimostrazione che territori diversi ri-
chiedono politiche diff e r e n z i a t e .



CAPITOLO 5

La regionalizzazione

Gli artt. 58 e 59 del regolamento orizzontale introducono la possi-
bilità di attuare il disaccoppiamento degli aiuti diretti della Pac a li-
vello t e rr i t o r i a l e anziché aziendale: questo significa calcolare gli im-
porti di riferimento in modo da assegnare un pagamento uguale a tutti
gli agricoltori di una certa “regione”, dove per “regione” non deve in-
tendersi una regione amministrativa ma, piuttosto, un’area omogenea,
“individuata con criteri obiettivi”. Tale possibilità di scelta è a discre-
zione degli Stati membri che devono decidere se adottarla entro il 1°
agosto 2004.

Questa opzione, a cui in genere ci si riferisce come “regionalizzazio-
ne del pagamento unico”, rappresenta una delle novità potenzialmente
più rilevanti della riforma Fischler. Essa, infatti, offre l’opportunità di
operare una modifica radicale dei meccanismi di accumulazione e ge-
stione dei diritti descritti nel capitolo 3 e dei relativi effetti economici
e distributivi.

La “regionalizzazione” prevede due passaggi operativi, concettual-
mente molto diversi tra loro, che è bene tenere distinti:
1) la regionalizzazione dei massimali nazionali (art. 58 del regola-

mento orizzontale);
2) la distribuzione del massimale regionale all’interno della regione

(art. 59). 

5 . 1 LA R E G I O N A L I Z Z A Z I O N E D E I M A S S I M A L I N A Z I O N A L I (A RT. 58)

Per applicare la regionalizzazione è necessario, in primo luogo, che
gli Stati membri definiscano le regioni omogenee secondo criteri og-
g e t t i v i .
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Successivamente, lo Stato membro suddivide il massimale naziona-
le tra le regioni individuate 1. Su questo tema si è aperto in Italia un
acceso dibattito che ha un significato sia tecnico che politico. 

La suddivisione del massimale nazionale tra le Regioni - in questo
caso ci si riferisce alle regioni amministrative - ha un significato tec-
nico, se la si considera un presupposto per la successiva applicazione
dell’art. 59 a livello, appunto, di regione amministrativa; ovvero, se si
intendessero ripartire i pagamenti diretti tra tutti gli agricoltori di o-
gni Regione italiana, consentendo un’attuazione della riforma con
criteri diversi dal disaccoppiamento aziendale. Ma l’art. 58, in Italia,
viene ad assumere anche un significato politico, che prescinde dalla
eventuale “regionalizzazione” del pagamento disaccoppiato. A l c u n e
amministrazioni regionali, infatti, hanno esplicitamente richiesto l’as-
segnazione dei massimali di aiuti Pac loro spettanti, in quanto leggo-
no l’art. 58 come la possibilità di rivendicare il completo decentra-
mento della gestione e delle decisioni riguardanti il primo pilastro
della Pac, che finora - a differenza delle politiche di sviluppo rurale -
sono state di esclusiva competenza nazionale. 

Si tratta, a nostro avviso, di una lettura strumentale e forzata. Infatti,
poiché il regolamento orizzontale fonda la logica della “regionalizza-
zione” sulla definizione di zone omogenee individuate con “criteri o-
biettivi”, è evidente che tali criteri dovrebbero basarsi, più che sui con-
fini amministrativi delle “regioni”, sulla loro omogeneità dal punto di
vista agricolo, alla quale sarebbe ragionevole far corrispondere una cer-
ta uniformità dei pagamenti diretti. Da questo punto di vista, dunque, è
più sensato e coerente pensare all’utilizzazione di criteri di omogeneità
già adottati nell’ambito della Pac, come il piano di regionalizzazione
dei seminativi 2, con il quale l’Italia è stata suddivisa in 276 zone omo-
genee (sicuramente un numero eccessivo), distinte per provincia e zona
altimetrica, in cui sono state rilevate le rese medie cerealicole e, in con-
seguenza, sono stati fissati i pagamenti diretti dei seminativi. 

( 1 ) Il massimale nazionale è stabilito dall’Allegato VIII del regolamento orizzontale. Esso è
dato dalla somma dei pagamenti diretti che sono stati pagati agli agricoltori nel periodo di
riferimento 2000-02, ricalcolati sulla base delle norme previste dal regolamento. Per ogni
paese, la somma degli importi di riferimento assegnati agli agricoltori non può superare il
massimale nazionale. Per l’Italia, i massimali sono stati calcolati in base ai dati comuni-
cati annualmente dall’Agea alla Commissione Ue. Dagli ultimi conteggi dell’Agea risulta
una discordanza tra i dati nazionali e i dati Ue, nel senso che gli importi di riferimento
calcolati in base alle erogazioni del periodo 2000-02 sarebbero maggiori dei massimali
(Agea 2003b). Come si è detto nel capitolo 3 (par. 3.3), in un caso del genere il regola-
mento prevede che lo Stato membro proceda alla riduzione lineare degli importi di riferi-
mento al fine di rispettare il massimale.

(2) Art. 3 del Reg. (Ce) n. 1251/1999.
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Sarebbe, quindi, più coerente desumere le regioni omogenee, di cui al-
l’art. 58, dalle 276 zone del piano di regionalizzazione dei seminativi, at-
traverso opportune correzioni e con un accorpamento di territori omoge-
nei, per arrivare ad un numero limitato di aree, ad esempio da un minimo
di 9 a un massimo di 25-30 3. Una soluzione di questo tipo sarebbe coe-
rente dal punto di vista tecnico, ma fatalmente si scontra con la (peraltro
comprensibile) riluttanza delle amministrazioni regionali ad accettare una
redistribuzione dei pagamenti diretti tra diverse regioni amministrative. 

5.2 LA REGIONALIZZAZIONE DEL MASSIMALE REGIONALE
E DEI RELATIVI PAGAMENTI (ART. 59)

Dopo aver adottato le decisioni indicate dall’art. 58, è possibile ap-
plicare l’art. 59 che prevede l’opportunità per gli Stati membri di “re-
gionalizzare” tutti gli aiuti (o parte di essi), con un pagamento unifor-
me a livello di zona omogenea su tutti gli ettari ammissibili. Con que-
sto meccanismo, tutti gli agricoltori di una data “regione” acquisisco-
no diritti di uguale valore, che si ottiene dividendo il massimale “re-
gionale” per il numero di ettari ammissibili a livello “regionale”. 

Tale opzione è sicuramente stimolante e innovativa e comportereb-
be, come si è detto, una riforma radicale dei meccanismi di sostegno
della Pac. Essa avrebbe effetti redistributivi notevoli tra le aziende di
una data “regione” (tanto maggiori quanto più estesa è la regione
stessa), ma semplificherebbe il sistema e renderebbe ancora più di-
saccoppiato il sostegno. Con questa scelta, inoltre, si potrebbero eli-
minare alcuni svantaggi che caratterizzano il disaccoppiamento a-
ziendale, quale il congelamento delle disparità associate alla distribu-
zione degli aiuti nel periodo 2000-02. Infatti, una delle principali cri-
tiche che si può muovere al disaccoppiamento aziendale è proprio
quella di congelare una serie di squilibri tra produttori, dovuti al loro
diverso comportamento nel periodo di riferimento; in molti casi, ad e-
sempio, il disaccoppiamento aziendale finisce con il penalizzare pro-
prio chi, in quel periodo, ha chiesto meno aiuti, magari perché aveva
in corso una buona pratica agricola basata sulla rotazione agraria, che
lo faceva transitare su colture che non davano diritto a premi. 

( 3 ) Dalle 9 zone (forse eccessivamente estese) individuate dalla divisione in Nord, Centro e
Sud, incrociata con la distinzione tra pianura, collina e montagna, si potrebbe passare, con
un approccio alla Rossi-Doria, all’individuazione di zone più specifiche - tali da accorpare
anche aree appartenenti a regioni amministrative diverse - del tipo “pianura padana nord-
orientale”, “pianura padana nord-occidentale”, “collina litoranea centrale”, “montagna al-
pina”, “collina interna centrale”, “montagna interna del Mezzogiorno continentale”, ecc.
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Oltre a rimuovere queste distorsioni associate al disaccoppiamento
aziendale, la regionalizzazione dei pagamenti favorirebbe anche una
maggiore parità di concorrenza tra i produttori e uno stato di equità
distributiva. È evidente, tuttavia, che alcuni produttori sarebbero av-
vantaggiati ed altri penalizzati da una situazione che non sarebbe fa-
cile da gestire sotto il profilo politico-sindacale 4. 

Per analizzare gli effetti della regionalizzazione è necessario con-
frontarne l’impatto con quello del meccanismo “normale” di disac-
coppiamento aziendale. Nell’impostare questa analisi è necessario
considerare che le forme di regionalizzazione possono essere molte-
plici, con un numero di combinazioni potenzialmente infinite. L’ a r t i-
colo 59, infatti, offre la possibilità di applicare la regionalizzazione a
tutti i pagamenti diretti oppure a una parte di essi. La “parzialità”
della regionalizzazione può essere interpretata sia in senso “vertica-
le” (cioè inserendo nel meccanismo i pagamenti diretti di uno o più
settori, ma non di tutti) sia in senso “orizzontale” (attuata solo su una
quota percentuale di tutti i pagamenti diretti).

Non è difficile immaginare l’enorme numero delle possibili forme
di regionalizzazione che derivano da questa impostazione, forme che
si moltiplicano ulteriormente se ad esse si abbinano le varie opzioni
di disaccoppiamento parziale e le future riforme delle Ocm del tabac-
co e dell’olio di oliva, con le quali anche questi settori entreranno nel
regime di aiuto unico disaccoppiato. Sintetizzando, i criteri di regio-
nalizzazione si possono classificare in quattro categorie:
a) la definizione delle regioni omogenee: si tratta di individuare i crite-

ri di omogeneità con cui identificare le aree e suddividere l’Italia 5;
b) la r i p a rtizione del massimale regionale in senso vert i c a l e (per settori

produttivi); l’art. 59 del regolamento orizzontale consente di regiona-
lizzare solo una componente del massimale nazionale: ad esempio, o-
perando una suddivisione in base ai riferimenti storici settoriali (se-
minativi, riso, carni bovine, carni ovicaprine, ecc.), si potrebbe deci-
dere di regionalizzare l’aiuto relativo ad una sola (ad esempio, i se-
minativi) o a più componenti, ma non alla totalità degli aiuti, conti-
nuando ad assegnare i diritti delle altre componenti (per esempio, la
zootecnia) con il criterio “normale” del disaccoppiamento aziendale;

( 4 ) In Italia si è già mobilitato un “partito anti-regionalizzazione”, composto dagli agricoltori
titolari di pagamenti storici elevati, che ovviamente (e legittimamente) hanno tutto l’inte-
resse a mantenere inalterati tali vantaggi, congelandoli nel disaccoppiamento aziendale.

( 5 ) È utile ricordare che la suddivisione dell’Italia in zone omogenee, oltre ad essere opportu-
na dal punto di vista tecnico, è imposta dal Reg. (Ce) n. 1782/2003 (art. 58, comma 2),
che non consente di individuare una regione unica con più di tre milioni di ettari di super-
ficie ammissibile. 
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c) la r i p a rtizione del massimale regionale in senso orizzontale ( p e r
quote percentuali del massimale): si tratterebbe di regionalizzare
una percentuale del massimale nazionale (per esempio il 30% de-
gli aiuti di tutti i settori), assegnando la parte restante con il crite-
rio “normale” del disaccoppiamento aziendale;

d) un sistema misto, frutto della combinazione di b) e c).
Per compiere una valutazione indicativa delle varie forme di regio-

nalizzazione, si è scelto di confrontare sette diverse ipotesi di asse-
gnazione dei diritti, di cui una con il criterio del disaccoppiamento a-
ziendale (dunque, senza regionalizzazione) e sei basate su altrettante
formule di regionalizzazione, descritte nella tabella 5.1.

La prima ipotesi contempla il disaccoppiamento aziendale, secondo
il criterio “normale”, ai sensi dell’art. 37 del regolamento orizzontale,
quindi senza regionalizzazione. In questo caso, gli elementi per deter-
minare il disaccoppiamento sono due: l’importo di riferimento su ba-
se storica e la superficie ammissibile (tabella 5.2). Come si è detto
nel capitolo 3, l’importo di riferimento è calcolato a livello aziendale
sulla base dei pagamenti storici relativi al periodo di riferimento
2000-02. Analogamente, la superficie ammissibile è pari alla superfi-
cie storica, ovvero al numero medio triennale di ettari che nel periodo
di riferimento 2000-02 ha originato i diritti. Nella tabella 5.2 gli im-
porti di riferimento sono stati aggregati a livello regionale e suddivisi
in importi di riferimento con latte e senza latte, allo scopo di mettere
in evidenza la situazione che si verrebbe a creare nel 2005-06, in cui
non è previsto il disaccoppiamento dei pagamenti diretti del settore
lattiero, rispetto a quella del 2007.

Secondo i dati Agea, la superficie nazionale ammessa ai diritti è pari a
poco meno di 7 milioni di ettari, a fronte di una superficie ammissibile
(che comprende seminativi e pascoli 6) di quasi 11 milioni di ettari. Il
valore medio dei diritti è pari a 373 e/ha, senza gli aiuti disaccoppiati
del settore lattiero, mentre arriva a 423 e/ha se li si include. Il valore
medio regionale dei diritti va da un minimo di 257 e/ha in Liguria ad
un massimo di 971 e/ha in Valle d’Aosta. Va precisato che le medie re-
gionali possono essere frutto di situazioni aziendali molto differenti: i
diritti, infatti, possono assumere valori fino a 5.000 e/ha 7.

La seconda ipotesi prevede una “regionalizzazione” del pagamento
unico che considera l’Italia come un’unica regione: ogni ettaro di su-

( 6 ) Le superfici a seminativi e pascoli utilizzate sono quelle relative al 5° Censimento dell’A-
g r i c o l t u r a .

( 7 ) Si ricorda che, ai sensi degli artt. 47-50 per importi superiori a 5.000 e/ha entra in vigore
il regime dei “diritti speciali”.
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perficie ammissibile nazionale 8 verrebbe in questo caso ad abbinarsi con
un identico valore unitario dei diritti, che ammonterebbe a 275 e/ha. È
bene chiarire che si tratta di un’ipotesi del tutto teorica, in quanto il Reg.
(Ce) n. 1782/2003 non ammette la possibilità di individuare regioni o-

TABELLA 5.1
Descrizione di alcune ipotesi di regionalizzazione

DESCRIZIONE SINTETICA DESCRIZIONE ANALITICA

Disaccoppiamento ai sensi dell’art. 37
del Reg. (Ce) n. 1782/2003.

Regionalizzazione del pagamento unico
nell’ipotesi che l’Italia sia un’unica regione.
Questa ipotesi non è ammessa dal Reg. (Ce)
n. 1782/2003 (art. 58, comma 2), che vieta

l’individuazione di una regione con più di tre
milioni di ettari di superficie ammissibile, ma i
risultati hanno un valore indicativo di raffronto.

Regionalizzazione del pagamento unico
nell’ipotesi che le regioni omogenee

(art. 58, comma 2) siano individuate nelle
regioni amministrative.

Regionalizzazione del pagamento unico come
nell’ipotesi 3, ma utilizzando un valore diff e r e n t e
per i diritti dei prati e pascoli permanenti (art. 61).

Regionalizzazione del pagamento per i soli
seminativi (esclusa la zootecnia), s e m p r e
nell’ipotesi che le regioni omogenee siano
individuate nelle regioni amministrative.

Il massimale della zootecnia viene assegnato
con il “normale” disaccoppiamento aziendale

(art. 59, comma 3).

Regionalizzazione del pagamento unico,
nell’ipotesi che le regioni omogenee siano

individuate nelle 276 zone del piano
di regionalizzazione della “Pac seminativi”

(art. 3, Reg. (Ce) n. 1251/1999).

Regionalizzazione del pagamento unico per i
soli seminativi (esclusa la zootecnia),

nell’ipotesi che le regioni omogenee siano
individuate nelle 276 zone

del piano di regionalizzazione della
“Pac seminativi”. Il massimale della zootecnia
viene assegnato con il “normale” disaccoppia-

mento aziendale (art. 59, comma 3).

Disaccoppiamento aziendale.

Regionalizzazione totale 
(Italia come unica regione).

Regionalizzazione totale 
(per regioni amministrative).

Regionalizzazione totale per
regioni amministrative, con

differenziazione per i pascoli. 

Regionalizzazione parziale per
regioni amministrative (solo

seminativi e senza zootecnia).

Regionalizzazione totale basata
sulle 276 zone omogenee
della “Pac seminativi”.

Regionalizzazione parziale
basata sulle 276 zone

omogenee della
“Pac seminativi” (solo semi-

nativi e senza zootecnia). 

Ipotesi 1

Ipotesi 2

Ipotesi 3

Ipotesi 4

Ipotesi 5

Ipotesi 6

Ipotesi 7

( 8 ) Nel caso in cui lo Stato membro opti per la regionalizzazione del regime di pagamento unico
(art. 59, Reg. (Ce) n. 1782/2003), le superfici ammesse all’abbinamento dei diritti compren-
dono tutte le superfici a seminativo (compresi gli ortofrutticoli e le patate) e i pascoli (art. 60).
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mogenee al di sopra di tre milioni di ettari (art. 58, comma 2); tuttavia,
essa fornisce un valore indicativo dei diritti che consente una valutazione
degli effetti della regionalizzazione e delle differenze regionali.

La terza ipotesi analizza una modalità di regionalizzazione del pa-
gamento unico, secondo la quale le regioni omogenee coincidono e-
sattamente con le regioni amministrative del nostro paese. Si tratta di
una ipotesi che, forse, potrebbe essere “politicamente” gradita a qual-
che amministrazione regionale, ma è bene chiarire che essa sarebbe
in evidente contrasto con i già richiamati criteri di omogeneità che i-
spirano la “regionalizzazione” prevista dal regolamento orizzontale.
In questo caso (tabella 5.3) i massimali regionali di tutti i pagamenti
diretti sono divisi per il numero medio di ettari ammissibili a livello
regionale (seminativi e pascoli) e, ovviamente, i diritti assumono va-

REGIONI IMPORTO DI IMPORTO DI SUPERFICIE VALORE MEDIO VALORE MEDIO
RIFERIMENTO RIFERIMENTO STORICA** DEI DIRITTI DEI DIRITTI

REGIONALE REGIONALE SENZA LATTE CON LATTE
SENZA LATTE* CON LATTE*

(milioni di e) (milioni di e) (ha) (e/ha) (e/ha)

Piemonte 284,80 310,86 737.416 386,22 421,56
V. d’Aosta 0,97 3,52 3.621 268,48 971,90
Lombardia 377,53 501,89 732.131 515,66 685,52
Trentino 5,49 23,12 26.069 210,58 886,76
Veneto 343,79 382,21 538.982 637,86 709,13
Friuli 71,13 79,70 176.132 403,82 452,49
Liguria 2,21 2,74 10.655 207,88 257,25
Emilia R. 218,16 276,43 583.115 374,13 474,07
Toscana 152,23 155,61 448.017 339,79 347,33
Umbria 59,97 62,08 221.536 270,69 280,22
Marche 133,21 134,95 352.316 378,09 383,04
Lazio 109,59 127,01 307.761 356,07 412,69
Abruzzo 44,11 47,53 169.851 259,68 279,82
Molise 43,47 46,67 140.012 310,48 333,31
Campania 67,69 79,21 222.781 303,83 355,57
Puglia 198,81 209,08 593.571 334,94 352,24
Basilicata 98,78 102,66 342.412 288,49 299,81
Calabria 51,98 54,58 167.828 309,72 325,21
Sicilia 199,57 206,42 681.435 292,87 302,91
Sardegna 137,88 145,92 527.753 261,25 276,50
Italia 2.608,90 2.959,74 6.986.627 373,41 423,63

TABELLA 5.2
Ipotesi 1: disaccopiamento aziendale (art. 37, Reg. (Ce) n. 1782/2003)

* L’ i m p o rto è leggermente sovrastimato nelle regioni del Centro-Sud Italia per una cifra pari a 10 milioni di euro, in
quanto non tiene conto della riduzione dei pagamenti del grano duro da 291 e/ha a 285 e/ h a .

* * N u m e ro medio triennale di ettari che ha dato origine ai pagamenti diretti nel corso del periodo di riferimento 2000-02.
Fonte: Elaborazione su dati Agea.



REGIONI SEMINATIVI PASCOLI TOTALE SEMINATIVI
E PASCOLI

Piemonte 577.277,70 394.281,76 971.559,46
V. d’Aosta 319,13 69.623,28 69.942,41
Lombardia 727.351,85 276.025,99 1.003.377,84
Trentino 8.125,10 360.272,39 368.397,49
Veneto 582.819,24 161.685,99 744.505,23
Friuli 175.532,31 40.520,82 216.053,13
Liguria 10.501,53 33.754,61 44.256,14
Emilia R. 850.702,38 112.530,17 963.232,55
Toscana 540.474,47 133.612,19 674.086,66
Umbria 234.544,53 83.080,92 317.625,45
Marche 400.276,11 65.291,04 465.567,15
Lazio 348.393,40 227.116,95 575.510,35
Abruzzo 182.876,70 163.184,43 346.061,13
Molise 155.648,69 37.886,23 193.534,92
Campania 308.776,42 113.243,19 422.019,61
Puglia 659.699,51 92.371,20 752.070,71
Basilicata 333.580,24 147.849,06 481.429,30
Calabria 181.244,11 139.579,39 320.823,50
Sicilia 647.857,19 235.687,98 883.545,17
Sardegna 414.220,77 526.839,58 941.060,35
Italia 7.340.221,38 3.414.437,17 10.754.658,55
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lori molto differenti, in funzione dell’entità di superficie ammissibile
non coperta dai diritti storici.

In particolare, nelle Regioni in cui si riscontra una maggiore rilevan-
za di pascoli e di colture non sostenute dai pagamenti diretti (barba-
bietola, ortive, foraggere, ecc.) il massimale di aiuti si “spalma” su u-
na superficie più ampia, con la conseguenza che i diritti assumono va-
lori largamente inferiori rispetto a quelli previsti dal disaccoppiamento
aziendale (tabella 5.4). I valori dei diritti maggiori si rilevano in Vene-
to, Lombardia, Friuli e Piemonte, dove i massimali sono più elevati e
minore è la presenza di superfici escluse dai “vecchi” pagamenti diret-
ti. I valori più bassi si rilevano in Valle d’Aosta, Trentino, Liguria, A-
bruzzo e Sardegna, dove le superfici a pascolo sono maggiori.

Questa forma di regionalizzazione penalizzerebbe in misura molto
consistente, e sicuramente eccessiva, i produttori zootecnici, i quali
hanno i maggiori importi di riferimento storico aziendale. Ad esempio,
si possono citare i casi di aziende zootecniche lombarde che hanno va-
lori di diritti storici pari a 2.000-3.000 e/ha e che vedrebbero ridotto il
loro diritto, con tale ipotesi di regionalizzazione, a 500 e/ha.

TABELLA 5.3
Superfici ammissibili alla regionalizzazione

Fonte: Istat (5° Censimento dell’Agricoltura).
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Per correggere parzialmente i difetti della terza ipotesi è stata indivi-
duata una q u a rta ipotesi che, sfruttando la possibilità offerta dall’art. 61,
scorpora i pascoli, assegnando ad essi un valore pari a 50 e/ha, e redistri-
buisce la restante parte del massimale tra tutte le superfici a seminativo. 

Questa ipotesi permette di ridurre gli eccessi redistributivi della pre-
cedente formula di regionalizzazione, assegna un valore dei diritti al
pascolo più coerente con i benefici agricolo-ambientali ad essi asso-
ciati, e consente di avvicinare maggiormente il valore medio dei diritti

TABELLA 5.4
Diverse formule di regionalizzazione per regioni amministrative*

* Si precisa che né le regioni amministrative né, tantomeno, l’Italia come regione unica sono criteri accettabili per at-
tuare la “regionalizzazione” del pagamento unico ai sensi degli artt. 58 e 59 del regolamento orizzontale. Tali ipo-
tesi di “regionalizzazione”, pertanto, sono qui riportate a puro titolo di confronto rispetto ad altre più plausibili in
quanto riferite a “regioni” omogenee “secondo criteri obiettivi”( articolo 58, comma 2).

** Nel caso dell’Ipotesi 1, si riporta il valore medio dei diritti.

Fonte: Elaborazione su dati Agea.

REGIONI IPOTESI 1 IPOTESI 2* IPOTESI 3* IPOTESI 4* IPOTESI 5*

DISACCOPPIAM. REGIONALIZZAZ. REGIONALIZZAZ. REGIONALIZZAZ. REGIONALIZZAZ.
AZIENDALE TOTALE TOTALE CON DIFFERENZ. PARZIALE

(SENZA (ITALIA = (REGIONI DEI PASCOLI (ESCLUSA
REGIONALIZZAZ.) REGIONE UNICA) AMMINISTRATIVE) (ART. 61) ZOOTECNIA)

S E M I N AT I V I PA S C O L I

VALORE DEI DIRITTI**  (e/ha)

Piemonte 421,56 275,21 319,96 504,35 50,00 209,51
V. d’Aosta 971,90 275,21 50,31 118,42 50,00 0,00
Lombardia 685,52 275,21 500,20 671,05 50,00 314,11
Trentino 886,76 275,21 62,75 628,13 50,00 2,20
Veneto 709,13 275,21 513,38 641,93 50,00 331,72
Friuli 452,49 275,21 368,88 442,50 50,00 313,08
Liguria 257,25 275,21 61,94 100,30 50,00 3,72
Emilia R. 474,07 275,21 286,99 318,33 50,00 202,64
Toscana 347,33 275,21 230,84 275,55 50,00 195,51
Umbria 280,22 275,21 195,45 246,97 50,00 156,30
Marche 383,04 275,21 289,86 328,99 50,00 258,85
Lazio 412,69 275,21 220,69 331,97 50,00 144,08
Abruzzo 279,82 275,21 137,34 215,27 50,00 94,98
Molise 333,31 275,21 241,13 287,65 50,00 199,24
Campania 355,57 275,21 187,70 238,21 50,00 119,80
Puglia 352,24 275,21 278,00 309,93 50,00 245,50
Basilicata 299,81 275,21 213,24 285,59 50,00 170,84
Calabria 325,21 275,21 170,12 262,63 50,00 86,58
Sicilia 302,91 275,21 233,62 300,42 50,00 155,90
Sardegna 276,50 275,21 155,06 288,69 50,00 49,01
Italia 423,63 275,21 275,21 379,96 50,00 187,82
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a quello del disaccoppiamento aziendale. A livello nazionale, infatti,
tale valore sarebbe pari a 380 e/ha, molto prossimo a quello del disac-
coppiamento aziendale di 423 e/ha. Va comunque sottolineato che u-
na tale conclusione è sempre riferita all’analisi dei diritti a livello di
medie regionali e che non elimina, invece, gli effetti fortemente redi-
stributivi che si possono produrre a livello aziendale, con specifico ri-
ferimento, anche in questo caso, all’eccessiva contrazione dei paga-
menti per le aziende zootecniche.

Per correggere quest’ultimo effetto, è possibile contemplare una
quinta ipotesi di regionalizzazione parziale (tabella 5.4), in cui vengo-
no “regionalizzati” solo i massimali relativi ai seminativi, mentre
quelli relativi alla zootecnia bovina, ovina e da latte vengono assegnati
con il criterio “normale” del disaccoppiamento aziendale. È evidente
che questa ipotesi salvaguarda i diritti storici della zootecnia, con i
conseguenti vantaggi e svantaggi. Se, infatti, può apparire irragione-
vole adottare una soluzione troppo penalizzante per la zootecnia, è pur
vero che proprio in questo comparto il disaccoppiamento crea proble-
mi di equità, anche se in direzione opposta: le aziende zootecniche, in-
fatti, sono privilegiate dal fatto che esse potrebbero incassare il (più
che generoso) premio disaccoppiato loro spettante e cessare la produ-
zione, limitandosi a garantire la coltivazione delle superfici agricole 9.

La sesta ipotesi analizza una modalità di regionalizzazione del paga-
mento unico, secondo la quale le regioni omogenee da individuare ai
sensi dell’art. 58, comma 2, coincidono esattamente con le 276 zone
omogenee della “Pac seminativi”. Si tratta di un’ipotesi che individua
“regioni” relativamente omogenee e, quindi, sono minori gli scarti ri-
spetto all’ipotesi di disaccoppiamento aziendale. 

Nella tabella 5.5 è riportato un esempio relativo alla Lombardia, che
in base al piano di regionalizzazione della “Pac seminativi” viene sud-
divisa in 24 zone. In questo caso, i massimali regionali di tutti i paga-
menti diretti sono divisi per il numero medio di ettari ammissibili a li-
vello regionale (seminativi e pascoli) 10.

L’analisi evidenzia gli stessi effetti della terza ipotesi: i diritti assu-
mono valori differenti tra le diverse aree, in funzione dell’entità di su-
perficie ammissibile non coperta dai diritti storici, ossia della rilevan-
za di pascoli e di colture non sostenute dai pagamenti diretti (barba-

( 9 ) Si ricorda che questa possibilità non è ammessa nel caso dei diritti speciali superiori a
5.000 e/ha, per i quali occorre garantire la permanenza di almeno il 50% di attività zoo-
tecnica espressa in Uba.

( 1 0 ) Per “regione” s’intende, in questo caso, la regione omogenea del piano di regionalizza-
zione della “Pac seminativi” (art. 3, Reg. (Ce) n. 1251/1999).
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bietola, ortive, foraggere, ecc.). Tuttavia, l’effetto redistributivo all’in-
terno delle aree è minore, perché la distribuzione avviene su un territo-
rio più omogeneo. I diritti, infatti, assumono valori più vicini alla me-
dia del disaccoppiamento aziendale. Ad esempio, la zona di “Brescia
pianura” verrebbe ad assumere un valore del diritto regionalizzato di
805 e/ha (ipotesi 6), molto prossimo al valore medio del diritto azien-
dale di 909 e/ha (ipotesi 1).

TABELLA 5.5
Esempio di regionalizzazione basata sulle zone omogenee
della “Pac seminativi”

* Nel caso dell’Ipotesi 1, si riporta il valore medio dei diritti.
Fonte: Elaborazione su dati Agea.

IPOTESI 1 IPOTESI 3 IPOTESI 6 IPOTESI 7

ZO N E D E L P I A N O D I DI S A C C O P P I A M E N T O RE G I O N A L I Z Z A Z I O N E RE G I O N A L I Z Z A Z I O N E RE G I O N A L I Z Z A Z I O N E
R E G I O N A L I Z Z A Z I O N E D E L L A A Z I E N D A L E (S E N Z A T O TA L E (R E G I O N I T O TA L E PA R Z I A L E
“ PA C S E M I N AT I V I” R E G I O N A L I Z Z A Z I O N E) A M M I N I S T R AT I V E) ( “ PA C S E M I N AT I V I” ) ( “ PA C S E M I N AT I V I”

E S C L U S A Z O O T E C N I A)

VALORE DEI DIRITTI**  (e/ha)

Lecco montagna 358,44 500,20 40,39 1,72
collina 505,52 500,20 287,13 190,41

montagna 111,86 500,20 46,03 0,70
Bergamo collina 569,36 500,20 213,28 101,64

pianura 776,07 500,20 644,46 352,26

montagna 182,81 500,20 98,66 3,76
Como collina 1.284,40 500,20 575,66 127,09

pianura 549,37 500,20 442,85 346,29

Sondrio montagna 185,12 500,20 44,34 2,13

montagna 548,07 500,20 169,09 26,79
Varese collina 650,31 500,20 255,04 96,41

pianura 380,50 500,20 308,83 227,72

Milano collina 482,30 500,20 350,19 198,11
pianura 828,12 500,20 723,69 393,15

montagna 210,14 500,20 65,11 2,64
Brescia collina 581,65 500,20 487,26 244,57

pianura 909,30 500,20 805,36 407,88

montagna 217,08 500,20 68,13 39,54
Pavia collina 306,34 500,20 120,23 107,25

pianura 592,77 500,20 560,08 525,56

Lodi pianura 465,38 500,20 400,60 357,44

Cremona pianura 824,40 500,20 690,76 424,06

Mantova collina 874,54 500,20 691,18 429,69
pianura 764,77 500,20 598,80 352,34

L o m b a r d i a 6 8 5 , 5 0 5 0 0 , 2 0 5 0 0 , 2 0 3 1 2 , 8 7
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Anche questa forma di regionalizzazione, seppure meno redistributi-
va, penalizza comunque in misura consistente i produttori zootecnici. È
quindi utile formulare una settima ipotesi, in cui vengono “regionalizza-
ti” solo i massimali relativi ai seminativi, mentre quelli relativi alla zoo-
tecnia vengono assegnati con il criterio “normale” del disaccoppiamento
aziendale. In questo caso, nelle zone di montagna la “spalmatura” pro-
duce valori estremamente contenuti, per l’effetto combinato dei bassi
massimali dei seminativi e della presenza di molte superfici a pascolo.

Si possono sviluppare molte altre ipotesi di regionalizzazione, combi-
nando le variabili (territori, massimali) in maniera diversa. Si può ipo-
tizzare di escludere il riso dai massimali da regionalizzare, oppure di ac-
coppiare alcune zone altimetriche (per esempio, si può pensare ad un’u-
nica zona che riunisca tutta la pianura della Valle Padana).

Un altro criterio può riguardare l’approccio graduale, ovvero una re-
gionalizzazione tramite una r i p a rtizione del massimale regionale in sen-
so orizzontale, per quote percentuali, che possono crescere gradualmen-
te nel tempo fino a giungere alla regionalizzazione totale dopo un certo
numero di anni. In pratica, si potrebbe applicare una regionalizzazione
molto “leggera” (o addirittura nulla) nel primo o nei primi anni di appli-
cazione della riforma, per poi procedere annualmente ad un aumento
della quota regionalizzata e, parallelamente, ad una diminuzione della
quota del disaccoppiamento aziendale.

Questa formula presenta notevoli aspetti positivi. In primo luogo, non
penalizza eccessivamente i beneficiari storici nei primi anni, consenten-
do loro di adattarsi gradualmente allo scenario di regionalizzazione tota-
le, che potrebbe entrare a pieno regime solo dopo un certo lasso di tem-
po. In secondo luogo, permette di conseguire, sia pure nel medio perio-
do, tutti i vantaggi della regionalizzazione. Si può infine notare come,
con una regionalizzazione così congegnata, il regime di pagamento uni-
co verrebbe ad assumere il ruolo di “contributo al riaggiustamento a-
ziendale”, com’era stato ipotizzato già nel 1996 da un gruppo di studio
sulla riforma della Pac coordinato da Alan Buckwell (Buckwell et al.
1997; Buckwell e Sotte 1997).

5 . 3 CO N S I D E R A Z I O N I F I N A L I

Non c’è dubbio che la regionalizzazione è una delle ipotesi più aff a-
scinanti e innovative di tutta la riforma Fischler, la cui adozione potreb-
be innescare un meccanismo virtuoso, soprattutto se valutato in una pro-
spettiva di lungo periodo. Si tratta, infatti, di una scelta coraggiosa che
presenta molteplici vantaggi: si perverrebbe alla tante volte invocata re-
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distribuzione dei benefici della Pac, si andrebbe verso un’effettiva sem-
plificazione, verso una maggiore equità, verso maggiori incentivi alla
competitività e più orientamento al mercato. Non si può dimenticare,
tuttavia, che la regionalizzazione presenta anche molteplici controindi-
cazioni, non tanto a livello generale di “sistema paese”, quanto a livello
della sua sostenibilità politico-sindacale, e del suo effetto di forte con-
centrazione delle perdite economiche in alcune realtà aziendali. 

Siamo, quindi, di fronte ad un’opzione che presenta vantaggi e svan-
taggi (tabella 5.6), come del resto accade per qualunque cambiamento;
ma se si riuscisse a gestire la potenziale opposizione dei soggetti pena-

TABELLA 5.6
La “regionalizzazione” dei massimali regionali: vantaggi e svantaggi
rispetto al disaccoppiamento aziendale

IPOTESI VANTAGGI SVANTAGGI

• Cristallizza il sostegno alla situazione
storica 2000-02.

• Premia gli agricoltori che nel periodo
di riferimento hanno attuato
una strategia di “caccia ai sussidi”.

• Penalizza il produttore virtuoso che
ha fatto rotazioni agrarie, in
particolare il produttore biologico.

• Falsa la concorrenza tra agricoltori in
relazione al possesso di diritti.

• Rende il sistema meno sostenibile
nel medio-lungo periodo.

• Rende più difficile l’ingresso
di giovani agricoltori e l’avvio di
nuove attività agricole.

• Distorce il mercato fondiario
e degli affitti.

• Mette in pericolo la sostenibilità
economica delle aziende agricole
con ordinamenti produttivi
fortemente sostenuti dalla Pac
(mais, grano duro, carni bovine).

• Penalizza la zootecnia
(ma ciò può essere corretto con la
regionalizzazione parziale).

• Genera problemi politico-sindacali.

• Attribuisce diritti anche a soggetti
scarsamente interessati all’attività a-
gricola.

• Mantiene inalterato il reddito
delle imprese, se si esclude
l’effetto della modulazione.

• È politicamente più sostenibile.

• Genera effetti redistributivi a
vantaggio della competitività
del sistema agricolo.

• Conferisce maggiore equità alla
distribuzione del sostegno.

• Elimina il problema
dell’assegnazione di alti diritti a
poche aziende, che potrebbero
orientarsi a scelte speculative.

• Semplifica il “sistema”.

• Elimina i problemi
di assegnazione dei diritti
storici e di insediamento dei
giovani agricoltori.

• Non ha effetti distorsivi sul
mercato fondiario e degli affitti. 

Disaccoppiamento
aziendale.

Regionalizzazione.
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lizzati, con un’applicazione “parziale” e graduale e con la possibilità
di compensazioni da attivare sui numerosi altri fronti che si aprono
con la riforma Fischler (pagamenti speciali dell’art. 69, sviluppo rura-
le, condizionalità), varrebbe la pena provare ad applicarla. In ogni ca-
so, gli effetti della regionalizzazione, e dunque anche l’opportunità di
metterla in cantiere, vanno valutati nel quadro complessivo delle di-
verse opzioni nazionali sulla nuova Pac, relativamente alle loro inter-
relazioni e sinergie.

È evidente, infatti, che la regionalizzazione può avere un significato
molto diverso a seconda di come essa, nelle sue tante possibili versio-
ni, si combina con le diverse ipotesi di disaccoppiamento parziale (so-
prattutto) dei premi zootecnici e con le diverse possibilità esistenti sul
fronte dei premi speciali dell’art 69.

Infine, per la decisione sulla regionalizzazione può rivelarsi utile il
confronto con le scelte operate dagli altri Stati membri. Al momento,
solo la Germania, la Danimarca e il Regno Unito sembrano intenzio-
nati ad adottare questo approccio, con formule ibride, parziali o gra-
duali, rivolte a ridurre l’impatto penalizzante per le imprese storica-
mente beneficiarie dei pagamenti diretti. Non sembra comunque un
caso che proprio i paesi che vogliono una Pac più innovativa (Germa-
nia e Regno Unito in particolare) - e che lo hanno dimostrato durante
il negoziato - siano quelli che intendono applicare la regionalizzazione
dei pagamenti disaccoppiati, che rappresenta una vera e propria rivo-
luzione del sistema di sostegno agricolo assicurato dalla vecchia Pac e
che porta a voltare pagina rispetto al passato.



CAPITOLO 6

I pagamenti speciali 
dell’articolo 69

6.1 LE POSSIBILITÀ OFFERTE DALLA NUOVA MISURA

L’articolo 69 del regolamento orizzontale accorda agli Stati membri
la facoltà di trattenere fino al 10% della componente “massimali nazio-
nali”, di cui all’articolo 41, corrispondente ai plafond di aiuti previsti
per i diversi settori, per finanziare (nuovi) pagamenti supplementari a-
gli agricoltori che si impegnano in «tipi specifici di agricoltura ritenuti
importanti per tutelare o valorizzare l’ambiente ovvero per migliorare
la qualità e la commercializzazione dei prodotti agricoli».

È opportuno precisare che i pagamenti supplementari in questione
dovranno comunque rimanere all’interno del settore interessato dalla
trattenuta necessaria al loro finanziamento, in modo da non modificare
la distribuzione delle risorse finanziarie che competono agli agricoltori
e agli allevatori operanti nei diversi comparti. D’altra parte, è evidente
che questi aiuti supplementari, in quanto strettamente legati agli obiet-
tivi di tutela e valorizzazione dell’ambiente e miglioramento della
qualità e commercializzazione dei prodotti agricoli, possono avere ef-
fetti molto diversi rispetto al semplice aiuto unico disaccoppiato. 

Un primo elemento di riflessione risiede proprio nella novità della
misura: se è vero che almeno dal 1992 sono presenti misure agroam-
bientali tra gli strumenti a disposizione della Commissione per la poli-
tica agraria e che, da tempo ancor maggiore, sono state introdotte mi-
sure per promuovere la commercializzazione dei prodotti agroalimen-
tari, è la prima volta che a tali obiettivi possono essere destinate, in
modo specifico, risorse importanti, attingendo al primo pilastro anzi-
ché al secondo pilastro, assai meno rilevante dal punto di vista finan-
ziario. Le risorse che si renderebbero disponibili non sono “indifferen-
ti” per un riequilibrio, in termini qualitativi, del primo pilastro. Come
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si vede nella tabella 6.1, il loro ammontare globale potrebbe in teoria
arrivare a circa 288 milioni di euro l’anno, a regime, per il nostro pae-
se, senza considerare i comparti del tabacco e dell’olio d’oliva, ancora
non inseriti nel regime di pagamento unico. Si tratta, è bene sottoli-
nearlo, di una cifra più che doppia rispetto, per esempio, all’eff e t t o
della modulazione, una misura che ha avuto una “visibilità” ben mag-
giore nell’ambito del dibattito sulla riforma.

La possibilità offerta dall’art. 69 rappresenta un’occasione impor-
tante per rafforzare e valorizzare gli elementi qualitativi delle produ-
zioni agroalimentari, anche quelle non protette da Dop e Igp, nonché
per premiare strategie di valorizzazione e tutela dell’ambiente. In altri
termini, si potrebbe cogliere questa opportunità per dimostrare che la
“qualità” e la tutela dell’ambiente non si perseguono solo con le risor-
se e le misure dello sviluppo rurale ma anche con quelle, potenzial-
mente ben più cospicue, del primo pilastro. In questo senso, l’applica-
zione dell’art. 69 può contribuire a legittimare la spesa della Pac agli
occhi dei contribuenti e dell’opinione pubblica. 

SETTORE MASSIMALE 10% PER ART. 69
(milioni di e) (milioni di e)

Seminativi 1268,87 126,8
Aiuto supplementare al grano duro 454,15 45,4
Leguminose 7,81 0,7
Sementi 12,75 1,2
Premio vacche nutrici 88,42 8,8
Premio addizionale per vacche nutrici 6,35 0,6
Premio speciale bovini 80,79 8,07
Premio macellazione bovini 167,42 16,74
Premio di estensivizzazione bovini 13,12 1,3 
Premio addizionale per bovini 52,43 5,24 
Premio per ovicaprini 127,64 12,76 
Premio supplementare per ovicaprini 38,74 3,87 
Premio addizionale per ovicaprini 6,92 0,69 
Premio latte bovino 243,19 24,31 
Premio addizionale latte bovino 109,33 10,93 
Riso 135,27 13,52 
Aiuti alla produzione di foraggi essiccati 19,59 1,95
Totale 2882 288,2 

TABELLA 6.1
Potenziali risorse a regime per l’applicazione dell’articolo 69 
del regolamento orizzontale

Fonte: Reg. (Ce) n. 1782/2003.
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Parallelamente, si dovrebbe fare in modo che il pacchetto qualità in-
trodotto nello sviluppo rurale possa operare in maniera integrata con
questi pagamenti supplementari. D’altra parte, il regolamento è una
cornice entro la quale i singoli Stati membri possono mettere gli stru-
menti che ritengono più utili, purché coerenti con il contesto e le fina-
lità. In questo senso, se è vero che l’indeterminatezza delle possibilità
e delle misure attivabili può rappresentare una limitazione, in quanto
richiede che i singoli Stati membri, e in essi i portatori di interessi, si
attivino per riempire di contenuti tale cornice, non c’è dubbio che essa
fornisce una straordinaria opportunità.

Per utilizzare al meglio le possibilità offerte dall’articolo 69 è neces-
sario identificare condizioni per l’erogazione legate a comportamenti
virtuosi verso la qualità o l’ambiente, che non “ripetano” impegni ana-
loghi, agroambientali o di produzione di qualità certificata (integrato,
biologico, Dop, Igp) già remunerati dalle vecchie o dalle nuove misure
per lo sviluppo rurale. 

Le condizioni di erogazione dei pagamenti speciali saranno discusse
e stabilite a livello di Comitato di gestione comunitario. Ciò è impor-
tante per evitare distorsioni, anche in relazione all’applicazione della
condizionalità, del disaccoppiamento parziale e dell’eventuale regio-
nalizzazione. 

6.2 IPOTESI DI APPLICAZIONE

È bene sottolineare ancora una volta l’indicazione presente nell’ar-
ticolo 69, circa l’obbligo di mantenere le risorse dei pagamenti spe-
ciali all’interno del settore di provenienza. L’articolo 69, dunque, non
è pensato per modificare la distribuzione tra comparti delle risorse al-
locate nel passato. Ciò ne rende più facile l’adozione e fornisce, a-
spetto ancor più rilevante, uno strumento per indirizzare lo sviluppo e
la competitività all’interno dei singoli settori. D’altra parte, ciò con-
sente anche di prevedere approcci differenti per i comparti, che enfa-
tizzino, di volta in volta in misura diversa, la qualità dei prodotti, la
commercializzazione o la tutela e la valorizzazione dell’ambiente.
Assieme all’indeterminatezza della misura, quindi, ci sono anche una
grande potenzialità e un’utile flessibilità teorica di applicazione.

A proposito di qualità e commerc i a l i z z a z i o n e, le opportunità previ-
ste dall’art. 69 potrebbero essere rilevanti non solo per l’entità delle
risorse coinvolte, ma anche, se non soprattutto, perché potrebbero in-
dicare in anticipo agli imprenditori le richieste dei mercati.

Nelle nuove misure per lo sviluppo rurale sono già previste ulterio-
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ri possibilità di sostegno alla qualità, come definita dalle certificazio-
ni Ue (Dop, Igp, Stg, biologico, ecc.); poiché questi non sono gli uni-
ci strumenti di valorizzazione della qualità, non si ritiene utile alloca-
re altre risorse in questa direzione. Al contrario, nel nostro paese in
modo particolare, esiste una grande lacuna nella definizione di con-
tratti che identifichino, e quindi permettano di valorizzare adeguata-
mente, i parametri qualitativi “commerciali” dei prodotti meno diff e-
renziati. Basti pensare al ritardo nell’applicazione di norme di questo
tipo nel caso dell’ortofrutta e delle carcasse suine, per esempio. Tr a
l’altro, ciò rende meno trasparenti i mercati e i meccanismi di forma-
zione dei prezzi, limita le possibilità dei consumatori di riconoscere e
apprezzare gli elementi qualitativi, favorisce lo sviluppo di posizioni
dominanti o di rendita nelle diverse filiere, non trasmette ai produtto-
ri agricoli le attese di qualità dei clienti e/o dei consumatori finali,
rallentando la loro capacità di adeguamento alle mutate condizioni
competitive. Al riguardo, è anche utile ricordare che la qualità non si
determina in modo “automatico”, in quanto è quasi sempre frutto
dell’adeguamento a specifiche esigenze, in qualche misura mutevoli,
degli acquirenti. 

Tutto ciò potrebbe suggerire l’opportunità di legare un pagamento
supplementare alla stipula di un contratto, anche un contratto quadro
nazionale, che indichi pochi ma chiari elementi di premio della qua-
lità, che vadano comunque oltre il semplice rispetto di parametri qua-
litativi di legge. Queste indicazioni, evidentemente, dovrebbero esse-
re specifiche per singolo comparto produttivo. 

Tale premio potrebbe allora essere pagato agli agricoltori che dimo-
strino di vendere in applicazione di un contratto che preveda adeguati
parametri qualitativi, e che quindi incentivi, più o meno in funzione
degli accordi raggiunti, comportamenti utili al miglioramento della
qualità delle produzioni. Dovrebbero essere ritenute necessarie, inol-
tre, la definizione e la firma dell’accordo contrattuale prima dell’av-
vio dell’annata agraria, in modo che esso rappresenti una chiara e for-
te indicazione agli agricoltori. Infine, in alcuni settori si potrebbe pre-
vedere la possibilità di un contratto di durata poliennale, almeno per
quanto riguarda le modalità di definizione dei premi per la qualità
(scostamenti percentuali o assoluti da un prezzo medio da definire an-
nualmente). 

Anche a proposito della tutela e valorizzazione dell’ambiente è ne-
cessario mantenere un’adeguata distinzione rispetto alle norme già
previste dalla condizionalità e alle misure agroambientali già inserite
nelle politiche di sviluppo rurale.

Su questo fronte, una prima possibilità, già contemplata, potrebbe
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essere il sostegno alle tecniche di lotta integrata nell’ambito delle mi-
sure agroambientali. Sarebbe utile togliere tali tecniche dalle misure
specifiche finanziate in quell’ambito, lasciandovi solo il biologico, ed
eventualmente inserirle in queste altre misure di tutela e valorizzazio-
ne dell’ambiente, per favorirne una più ampia e generalizzata adozio-
ne. 

Resta aperto il problema dei controlli, ma bisogna ricordare che
questo problema è già presente anche per la condizionalità. Una suff i-
ciente serietà e ampiezza dei controlli, resi per certi versi più facili
dall’adozione di misure di rintracciabilità obbligatoria a partire dal 1°
gennaio 2005, potrebbero favorire comunque questa attività. 

In questo senso, la misura potrebbe manifestare una “duplice attitu-
dine”: ridurre l’impatto negativo sull’ambiente - nel senso di favorire
una generalizzata riduzione dell’impiego di sostanze chimiche e,
quindi, dei residui, anche al di sotto dei pur rispettati limiti di legge -
e, al tempo stesso, migliorare la qualità dei prodotti. 

Si potrebbero identificare anche altri comportamenti benefici per
l’ambiente, che peraltro possono avere effetti positivi sulla qualità, ad
esempio il ritorno alle “rotazioni” agrarie. In questo quadro, i com-
portamenti che tendono a evitare fenomeni di erosione e a migliorare
il contenuto di sostanza organica nei terreni potrebbero essere soste-
nuti in modo specifico.

Un altro aspetto da valutare potrebbe essere la valorizzazione di e-
lementi “ambientali” altrimenti non sostenuti, quali il contributo alla
formazione di un paesaggio agricolo-rurale di valore, la limitazione
del dissesto idrogeologico, il mantenimento di fenomeni storici e cul-
turali rilevanti per la collettività. In questo caso, sarebbe necessario i-
dentificare con precisione i comportamenti utili legati a specifici set-
tori produttivi e incentivarli in modo mirato. Questa possibilità con-
sentirebbe, per la prima volta in modo sufficientemente ampio, di ri-
conoscere, almeno in parte, le esternalità positive svolte dagli agricol-
tori in taluni contesti produttivi. La portata di queste misure potrebbe
essere veramente incisiva sia per l’incremento delle risorse disponibi-
li e “riqualificate”, sia per le nuove indicazioni date agli agricoltori,
anche con opportuni riconoscimenti economici, in una direzione cer-
tamente riconosciuta e apprezzata dalla collettività. 

Infine, le potenzialità dei pagamenti speciali vanno attentamente
valutate anche in relazione al modo in cui essi possono entrare in si-
n e rgia con altre componenti della nuova Pac: non solo, dunque, con il
pacchetto qualità e con le misure agroambientali dello sviluppo rura-
le, ma anche con le scelte da compiere in tema di disaccoppiamento
parziale e regionalizzazione, per meglio governare gli effetti di queste
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misure sul piano territoriale. Più in particolare, sia per rafforzare i lo-
ro benefici attesi che, all’opposto, per compensarne i possibili eff e t t i
n e g a t i v i .

In sintesi, la flessibilità consentita dall’articolo 69 è un punto di for-
za della riforma Fischler e una sfida che essa pone alla capacità delle
amministrazioni nazionali di fare politica agraria. Essa, infatti, da un
lato permette ai paesi che lo desiderino di introdurre nuovi strumenti e
perseguire nuovi obiettivi; dall’altro, richiede uno sforzo importante di
elaborazione da parte di tutti i soggetti realmente interessati ad una
Pac che meglio si adatti alle esigenze nazionali.



CAPITOLO 7

La modulazione
degli aiuti diretti

7.1 I PRECEDENTI DELLA MODULAZIONE

La modulazione dei pagamenti diretti è, con il disaccoppiamento, una
delle misure più importanti della riforma Fischler. L’origine di tale stru-
mento, ideato per trasferire “moduli” di risorse dalle politiche di mer-
cato alle misure di sviluppo rurale, risale alla riforma della Pac di A-
genda 2000, quando la Commissione europea cominciò a studiare le
modalità per potenziare le misure del “secondo pilastro”. Il modello di
riorientamento delle risorse proposto dalla Commissione per A g e n d a
2000 aveva, all’origine, un marcato carattere redistributivo. Esso tende-
va a premiare l’utilizzo della manodopera agricola e, attraverso prelievi
basati su criteri di prosperità delle aziende e sull’introduzione di tetti
all’ammontare degli aiuti, a penalizzare le rendite di posizione generate
dal sistema di aiuti Pac. La radicalità delle misure di modulazione, tut-
tavia, portò gli Stati membri ad accettare il principio di riorientamento
delle risorse solo a livello facoltativo, lasciando a ciascun paese la deci-
sione sull’opportunità o meno di adottarlo (Inea 2000a; Henke e Sardo-
ne 2002 e 2003) 1.

Nel luglio 2002, con l’apertura della discussione sulla nuova riforma
della Pac, il dibattito sulla modulazione obbligatoria è tornato di attua-
lità ed è diventato uno dei punti fermi della proposta della Commissio-
ne. Nelle prime proposte sulla revisione di medio termine, la Commis-
sione aveva previsto un modello di “modulazione dinamica” caratteriz-
zato da un prelievo crescente (fino al 20%), da una franchigia progres-
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( 1 ) Tra i quindici Stati membri, solo Francia (per un breve periodo) e Regno Unito hanno a-
dottato la modulazione volontaria autorizzata da Agenda 2000: la Francia, con un artico-
lato meccanismo che teneva in considerazione tutti i parametri previsti; il Regno Unito,
con una semplice riduzione lineare degli aiuti erogati a tutte le aziende.
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siva legata all’utilizzo del lavoro e da un tetto massimo degli aiuti di
circa 300.000 euro (Commissione europea 2002a).

Le prime consultazioni politiche, tuttavia, ricondussero rapidamente
il dibattito entro schemi meno ambiziosi e, nelle proposte di regola-
mento del gennaio 2003, la portata redistributiva del meccanismo ven-
ne ridimensionata, facendo perdere traccia della franchigia legata al la-
voro e dei tetti agli aiuti. Nel modello di modulazione del gennaio
2003, gli aiuti venivano suddivisi in tre fasce (sotto 5.000 euro, tra
5.000 e 50.000 euro, oltre 50.000 euro) con la prima fascia esentata dal
prelievo e le altre due sottoposte a trattenute progressive consistenti
(19%, a regime, per la fascia più alta). Il gettito ottenuto da tale prelie-
vo sarebbe stato poi suddiviso fra modulazione in senso stretto, orienta-
ta ad aumentare la dotazione dello sviluppo rurale, e “degressività”, de-
stinata a finanziare interventi di riforma delle politiche di mercato per
internalizzare il vincolo di bilancio scaturito dall’accordo di Bruxelles
dell’ottobre 2002 (Coldiretti 2003a).

Con il procedere del negoziato, la portata dello strumento è stata ul-
teriormente ridotta fino a diventare, a riforma approvata, un semplice
prelievo del 5% interamente destinato allo sviluppo rurale, dal quale
viene praticamente esonerata la fascia di pagamenti diretti al di sotto
dei 5.000 euro.

La versione del meccanismo di modulazione adottata dalla riforma Fi-
schler si rivela dunque piuttosto distante sia dagli schemi previsti da A-
genda 2000 che dalle originali proposte della Commissione per la revi-
sione di medio termine. Rispetto a queste ultime, l’indebolimento del
meccanismo di prelievo riduce in misura significativa la riallocazione
delle risorse, ma la ratifica della modulazione obbligatoria sancisce defi-
nitivamente il principio del riorientamento del sostegno verso lo svilup-
po rurale.

7.2 LA MODULAZIONE NELLA RIFORMA FISCHLER

Il sistema di modulazione adottato con la riforma Fischler è discipli-
nato dal Reg. (Ce) n. 1782/2003 del Consiglio (“regolamento orizzonta-
le”). Le norme del regolamento orizzontale prevedono che tutti gli im-
porti dei pagamenti diretti vengano sottoposti ad un prelievo pari al 3%
nel 2005, al 4% nel 2006 e al 5% dal 2007 al 2012. Tale prelievo inclu-
de anche gli importi destinati al cosiddetto “aiuto supplementare”, misu-
ra introdotta con l’obiettivo di restituire ai produttori le riduzioni che in-
teressano gli aiuti al di sotto dei 5.000 euro. L’aiuto supplementare,
quindi, rappresenta una sorta di franchigia che esonera dal prelievo la
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fascia dei primi 5.000 euro di aiuti. Tale franchigia garantisce il rimbor-
so integrale del prelievo solo nel caso in cui l’importo complessivo, de-
stinato all’aiuto supplementare, non superi il limite nazionale indicato
dai massimali dell’Allegato II del regolamento orizzontale. In caso con-
trario, l’aiuto supplementare ai produttori andrà adeguato attraverso una
riduzione lineare degli importi da erogare.

L’ammontare di prelievo reso disponibile dopo l’accantonamento del-
le risorse per l’aiuto supplementare viene poi ripartito fra gli Stati mem-
bri e l’Unione Europea. Lo Stato membro trattiene un punto percentuale
di quelli complessivamente previsti dal prelievo, mentre all’Ue viene
destinata la parte residua del prelievo stesso (rispettivamente il 2, il 3 e
il 4% nel 2005, 2006 e dal 2007 in poi). Le risorse destinate all’Ue ven-
gono riassegnate agli Stati membri secondo una chiave di redistribuzio-
ne comunitaria, calcolata sulla base della superficie agricola, dell’occu-
pazione agricola e del prodotto interno lordo pro capite, espresso in po-
tere d’acquisto di ciascun paese dell’Unione Europea (tabella 7.3) 2. Ta l e
chiave è la stessa che verrà presumibilmente usata per la distribuzione
dei fondi per lo sviluppo rurale con la nuova programmazione 2007-13.

Il regolamento orizzontale prevede, inoltre, che ogni Stato membro
riceva almeno l’80% degli importi totali prelevati con la modulazione.
Unica eccezione è la Germania che, come compensazione delle modi-
fiche al regime di sostegno della segale che colpisce soprattutto gli a-
gricoltori tedeschi, rientrerà in possesso di almeno il 90% degli impor-
ti modulati, con il vincolo di utilizzare l’aggiuntivo 10% per le misure
di sviluppo rurale destinate alle zone di produzione della segale.

Le risorse di cui lo Stato membro viene a disporre, con le trattenute
nazionali e con la riassegnazione comunitaria, dovranno essere indi-
rizzate verso le misure di sviluppo rurale cofinanziate dal Feoga-Ga-
ranzia. L’indirizzo delle risorse verso il solo Fondo di garanzia ha una
rilevanza particolare per paesi come l’Italia, in cui le politiche di svi-
luppo rurale, nelle Regioni comprese nell’Obiettivo 1 (Mezzogiorno),
ricevono cospicui finanziamenti anche dal Feoga-Orientamento. Ne
consegue che in tali Regioni il programma di sviluppo rurale contiene
solo le ex misure di accompagnamento, e dunque il Fondo di garanzia
finanzia solamente queste misure (agroambiente, forestazione, pre-
pensionamento e indennità compensative) 3.

( 2 ) Il documento di lavoro n. 11 del Gruppo di lavoro del Consiglio specifica che i pesi utilizza-
ti nel calcolo della chiave distributiva per superficie agricola e per l’occupazione agricola
sono rispettivamente 0,65 e 0,35. Tale ponderazione viene poi rivista sulla base del valore
del Pil pro capite a parità del potere d’acquisto dei diversi paesi (Consiglio europeo 2003a).

(3) Per un’analisi più completa dei meccanismi di erogazione delle risorse per lo sviluppo ru-
rale si veda il capitolo 10.
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7.3 LA MODULAZIONE NELL’UNIONE EUROPEA

Le dimensioni finanziarie della modulazione riguardano due aspet-
ti: il trasferimento di risorse dalle politiche di mercato allo sviluppo
rurale e la redistribuzione dei prelievi fra Stati membri. L’analisi del-
l’impatto, presentata di seguito, esaminerà dapprima la distribuzione
delle risorse e dei prelievi a livello comunitario e poi gli aggregati fi-
nanziari delle Regioni italiane 4.

Partendo dall’analisi a livello comunitario, si può osservare che la
struttura del meccanismo di prelievo favorisce gli Stati membri con
una più alta concentrazione di aziende con pagamenti inferiori a
5.000 euro. Poiché l’aiuto supplementare esonera, di fatto, tale fascia
dal prelievo, ciò influenza l’ammontare di risorse drenate dalla modu-
lazione nei diversi Stati membri. Al riguardo, la tabella 7.1 mostra co-

( 4 ) L’appendice al presente capitolo illustra gli scenari di riferimento sulla base dei quali so-
no state effettuate le valutazioni d’impatto, mettendo in risalto le differenze tra la fonte
statistica comunitaria e quella nazionale. 

AGGREGATO QUOTA PER ENTRO OLTRE QUOTA ENTRO
TOTALE STATO MEMBRO 5.000E 5.000 E 5.000 E

1 2 3 4 5 = 3/1
(milioni di e) ( % ) (milioni di e) (milioni di e) ( % )

Belgio 531,5 1,5 144,5 387,0 27,2

Danimarca 1.034,1 2,9 258,1 776,0 25,0

Germania 5.613,1 16,0 1.345,8 4.267,3 24,0

Grecia 1.942,0 5,5 1.363,0 579,0 70,2

Spagna 4.855,5 13,8 1.883,7 2.971,8 38,8

Francia 8.556,4 24,3 1.760,2 6.796,2 20,6

Irlanda 1.299,5 3,7 504,8 794,7 38,8

Italia 3.993,3 11,4 2.051,6 1.941,7 51,4
Lussemburgo 31,7 0,1 6,7 25,0 21,1

Olanda 797,8 2,3 230,1 567,7 28,8

Austria 719,4 2,0 404,8 314,6 56,3

Portogallo 597,5 1,7 366,7 230,8 61,4

Finlandia 548,5 1,6 271,1 277,4 49,4

Svezia 745,5 2,1 218,8 526,7 29,3

Regno Unito 3.877,2 11,0 579,3 3.297,9 14,9

Ue-15 35.143,1 100,0 11.389,1 23.754,0 32,4

TABELLA 7.1
Pagamenti diretti per Stato membro (2007)

Fonte: Consiglio europeo 2003a e 2003b.
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me nei paesi mediterranei, con l’aggiunta dell’Austria, gli aiuti sotto i
5.000 euro abbiano una concentrazione superiore al 50% dell’aggre-
gato. In tali paesi, l’incidenza del prelievo della modulazione è dun-
que molto più bassa di quanto sia negli Stati membri del Nord Europa
(con l’eccezione della Finlandia, dove gli aiuti al di sotto dei 5.000
euro arrivano quasi al 50%).

Secondo i dati comunitari, in Italia il livello dei pagamenti diretti si
attesta intorno ai 4 miliardi di euro e ben il 51,4% di questi viene ero-
gato in importi che non superano i 5.000 euro. La tabella 7.1 mette i-
noltre in evidenza come la principale beneficiaria dei pagamenti di-
retti sia la Francia, con oltre 8 miliardi di euro, seguita da Germania e
Spagna con, rispettivamente, 5,6 miliardi e 4,8 miliardi di euro. 

La tabella 7.2 permette di approfondire l’analisi del meccanismo di
prelievo mostrando, in particolare, l’effetto dell’aiuto supplementare.
Una volta a regime, nel 2007, la modulazione preleverà il 5% della
somma di tutti i pagamenti diretti menzionati nell’Allegato I del rego-
lamento orizzontale. Dall’importo corrispondente a tale percentuale si

PRELIEVO AIUTO MASSIMALE DIFFERENZA PRELIEVO TASSO EFFET.
M O D U L A Z I O N E S U P P L E M E N T. A I U T O N E T T O D I

( 5 % ) S U P P L E M E N T. M O D U L A Z I O N E*

1 2 3 4 = 3 - 2 5 = 1 - 2 6
(milioni di e) (milioni di e) (milioni di e) (milioni di e) (milioni di e) ( % )

Belgio 26,6 7,2 7,7 -0,5 19,4 3,6

Danimarca 51,7 12,9 12,9 0,0 38,8 3,8
Germania 280,7 67,3 68,3 -1,0 213,4 3,8

Grecia 97,1 68,2 67,4 0,8 29,0 1,5

Spagna 242,8 94,2 92,9 1,3 148,6 3,1
Francia 427,8 88,0 85,9 2,1 339,8 4,0

Irlanda 65,0 25,2 25,5 -0,3 39,7 3,1
Italia 199,7 102,6 104,6 -2,0 97,1 2,4
Lussemburgo 1,6 0,3 0,4 -0,1 1,3 3,9
Olanda 39,9 11,5 11,5 0,0 28,4 3,6

Austria 36,0 20,2 21,3 -1,1 15,7 2,2

Portogallo 29,9 18,3 19,2 -0,9 11,5 1,9
Finlandia 27,4 13,6 13,6 0,0 13,9 2,5

Svezia 37,3 10,9 11,0 -0,1 26,3 3,5
Regno Unito 193,9 29,0 29,5 -0,5 164,9 4,3

Ue-15 1.757,2 569,5 571,7 -2,2 1.187,7 3,4

TABELLA 7.2
Ue - Prelievo annuale per la modulazione e aiuto supplementare (dal 2007)

* Calcolato come rapporto tra prelievo netto e pagamenti diretti totali.
Fonte: elaborazioni Inea su dati Ue.
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procederà poi a scorporare l’aiuto supplementare per la porzione che
rientra nel massimale previsto. Con tale scorporo si giunge quindi al
“prelievo netto”, attraverso il quale si può calcolare il “tasso eff e t t i v o
di modulazione”, tanto più basso quanto maggiore è la quota di aiuti
al di sotto dei 5.000 euro. I dati Ue mostrano che i casi estremi sono
rappresentati dalla Grecia, con un tasso effettivo di modulazione
dell’1,5%, e dal Regno Unito per il quale la considerevole dimensio-
ne delle aziende agricole porta ad un tasso effettivo molto simile a
quello del prelievo programmato (4,3%).

Nel caso dell’Italia, il prelievo effettivo non raggiunge la metà del
prelievo teorico (2,4%) e ciò la colloca tra i paesi più favoriti, prece-
duta solo, su questo fronte, da Grecia, Austria e Portogallo. Per quan-
to riguarda il superamento del massimale, i dati diffusi dal Consiglio
sembrano indicare che tale possibilità riguardi solo Francia, Grecia e
Spagna e per cifre contenute.

SUPERFICIE OCCUPAZIONE PIL PRO CAPITE INDICE INDICE
AGRICOLA IN AGRICOLTURA IN POTERE SUPERFICE CORRETTO

D’ACQUISTO OCCUPAZIONE PER IL PIL

1 2 3 4 5
(%) (%) (n. indice) (%) (%)

Belgio 1,1 1,1 108 1,1 1,0

Danimarca 2,0 1,4 119 1,8 1,7

Germania 13,1 13,5 106 13,3 12,9

Grecia 3,0 9,1 68 5,1 5,6

Spagna 19,3 14,4 81 17,6 18,5

Francia 22,9 14,5 99 20,0 19,8

Irlanda 3,4 1,8 112 2,8 2,7

Italia 11,8 15,5 103 13,1 12,9
Lussemburgo 0,1 0,1 187 0,1 0,1

Olanda 1,5 4,0 115 2,4 2,2

Austria 2,6 7,6 110 4,4 4,2

Portogallo 2,9 7,5 74 4,5 4,9

Finlandia 1,7 2,0 102 1,8 1,8

Svezia 2,3 1,6 102 2,1 2,0

Regno Unito 12,1 6,0 102 9,9 9,8

Totale* 100,0 100,0 100 100,0 100,0

TABELLA 7.3
Criteri Ue per l’assegnazione agli Stati membri delle somme prelevate con la
modulazione

* A causa degli arrotondamenti, la somma dei valori delle colonne potrebbe essere diversa dal totale riportato.
Fonte: Consiglio europeo 2003.
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PRELIEVO TOTALE AIUTO SOMMA SOGLIA RIASSEGNAZ.
M O D U L A Z I O N E R I S O R S E P E R S U P P L E M E N T. R I S O R S E S R R I M B O R S O R I S P E T T O

( 5 % ) S V I L U P P O O M A S S I M A L E * E A I U T O STAT O A L L A S O G L I A
R U R A L E S U P P L E M E N T. M E M B R O* *

1 2 3 4 = 2 + 3 5* * * 6 = 4 - 5
(milioni di e) (milioni di e) (milioni di e) (milioni di e) (milioni di e) (milioni di e)

Belgio 26,6 13,4 7,2 20,6 21,3 -0,7

Danimarca 51,7 23,9 12,9 36,8 41,4 -4,5

Germania 280,7 165,2 67,3 232,5 252,6 -20,1

Grecia 97,1 59,0 67,4 126,4 77,7 48,7

Spagna 242,8 205,5 92,9 298,4 194,2 104,2

Francia 427,8 256,1 85,9 342,0 342,3 -0,3

Irlanda 65,0 33,6 25,2 58,8 52,0 6,9

Italia 199,7 142,0 102,6 244,6 159,7 84,8
Lussemburgo 1,6 1,2 0,3 1,5 1,3 0,3

Olanda 39,9 26,6 11,5 38,1 31,9 6,2

Austria 36,0 43,1 20,2 63,3 28,8 34,5

Portogallo 29,9 48,9 18,3 67,2 23,9 43,3

Finlandia 27,4 19,9 13,6 33,4 21,9 11,5

Svezia 37,3 24,3 10,9 35,2 29,8 5,4

Regno Unito 193,9 126,1 29,0 155,1 155,1 0,0

Ue-15 1.757,2 1.187,7 569,5

TABELLA 7.5
Ue - Riassegnazione risorse modulate

* Massimale in caso di splafonamento
** Per la Germania la soglia minima per la riassegnazione è del 90%
*** 5 = 1 x (80%)
Fonte: elaborazioni Inea su dati Ue.

Per l’Italia, il montante dell’aiuto supplementare raggiungerebbe i
102,6 milioni di e u r o, rientrando quindi nei 104,6 milioni di e u r o
stanziati come importo massimo. Le più aggiornate proiezioni dell’A-
gea, tuttavia, indicano che il livello del prelievo per fascia al di sotto
dei 5.000 e u r o arriva a 108,6 milioni di e u r o, con un superamento del
massimale di circa 4 milioni di e u r o (Agea 2003a).

Secondo le regole del meccanismo a regime (2007), il 20% del prelie-
vo netto presentato nella tabella 7.2 viene trattenuto dallo Stato mem-
bro, mentre il restante 80% confluisce in un fondo unico comunitario
per essere poi redistribuito ai paesi Ue. Come illustrato nel paragrafo
precedente, l’Ue riassegna le risorse in misura direttamente proporzio-
nale alla superficie e all’occupazione agricola, ed inversamente propor-
zionale al prodotto interno lordo pro capite espresso in potere d’acqui-
sto. Confrontando la distribuzione dei pagamenti diretti (tabella 7.1, se-
conda colonna) con la chiave redistributiva (tabella 7.3, quinta colonna),
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si nota come Francia, Germania, Danimarca e Regno Unito perdano pe-
so in favore di Spagna, Portogallo, Austria e Italia. Ciò rappresenta un
dato significativo nell’ottica del riequilibrio della spesa agricola tra pae-
si, ma va sottolineato come, in termini assoluti, le somme in gioco siano
piuttosto ridotte, arrivando ad interessare solamente l’80% del tasso di
modulazione effettivo e, in definitiva, il 2,7% delle somme destinate ai
pagamenti diretti 5. Inoltre, va precisato che tale azione redistributiva
viene ulteriormente ridimensionata dal vincolo di recupero di almeno
l’80% delle risorse che si sono rese disponibili con la modulazione (ta-
bella 7.5, quinta colonna). In termini assoluti, il processo di redistribu-
zione delle risorse assegna all’Italia oltre 120 milioni di euro, con un
saldo fra prelievo e redistribuzione di quasi 45 milioni di euro, secondo
solo alla Spagna, e con un ammontare totale di risorse aggiuntive per lo
sviluppo rurale pari a 142 milioni di euro (tabella 7.4).

7.4 LA MODULAZIONE IN ITALIA

7.4.1 La distribuzione regionale dei pagamenti diretti della Pac

Prima di procedere nell’analisi degli effetti della modulazione in Ita-
lia, può essere utile passare rapidamente in rassegna la distribuzione re-
gionale dei pagamenti diretti che la Pac eroga nel nostro paese. Tale di-
stribuzione è notoriamente eterogenea e varia in funzione del potenzia-
le agricolo delle diverse regioni, ma anche degli ordinamenti produttivi
prevalenti nelle diverse aree. La tabella 7.6 mostra che le regioni che ri-
cevono la quota maggiore di aiuti diretti sono Puglia, Lombardia e Ve-
neto, che insieme raggiungono circa il 38% dei pagamenti diretti eroga-
ti in Italia, mentre Trentino Alto Adige, Liguria e Valle d’Aosta non ar-
rivano in aggregato nemmeno all’1% del totale. Un primo dato da met-
tere in evidenza riguarda la non perfetta corrispondenza tra pagamenti
ricevuti e valore della produzione. L’Emilia Romagna, ad esempio, ri-
ceve il 6,5% degli aiuti totali mentre rappresenta quasi il 12% del valo-
re produttivo, e ciò viene spiegato dal diverso livello di sostegno che la
Pac fornisce alle varie attività agricole. Utili indicazioni in materia di
distribuzione delle risorse si ricavano anche dalla ponderazione dei pa-
gamenti diretti aggregati rispetto al valore della produzione, alla super-
ficie agricola utilizzata e all’occupazione agricola. 

( 5 ) Va, tuttavia, sottolineato che per alcuni paesi un taglio, anche ridotto, agli aiuti diretti rap-
presenta una quota significativa di risorse aggiuntive per lo sviluppo rurale (Henke e Sar-
done 2003).
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Il rapporto tra pagamenti diretti e valore della produzione è un indi-
ce del contributo del sostegno delle politiche di mercato ai ricavi dei
produttori. In Italia, tale contributo arriva quasi al 10% (tabella 7.6 e
figura 7.1). La disaggregazione regionale di questo indicatore eviden-
zia anche la distribuzione sul territorio delle attività sostenute dalla
Pac. Laddove prevalgono attività che beneficiano del sostegno Pac,
l’incidenza degli aiuti sul valore della produzione aumenta. Nel caso
dell’Umbria, ad esempio, tipica zona di coltivazione del tabacco e
dell’olivo, il rapporto supera il 17%, mentre in Emilia Romagna e
Trentino Alto Adige, zone a vocazione frutticola con alto valore della
produzione e basso livello di sostegno comunitario, l’indice arriva ri-
spettivamente al 5,3% e al 2,6%. 

Informazioni sull’intensità del sostegno vengono fornite anche dalla
ponderazione degli aiuti rispetto alla superficie agricola utilizzata e al-
le unità di lavoro impiegate in agricoltura (tabella 7.6 e figura 7.1). Ta-
li indicatori rispecchiano, senza dubbio, la proporzione della superfi-
cie agricola e della forza lavoro impiegata in attività che godono di
sussidi Pac, ma vengono anche influenzati dalle variabili utilizzate nel
calcolo degli importi unitari (si pensi, ad esempio, alle più alte rese di
riferimento dei seminativi del Centro Nord, utilizzate nel calcolo dei
pagamenti diretti). Le figure 7.2 e 7.3 mostrano come la distribuzione
regionale dei due indicatori abbia andamenti simili, ma con una oscil-
lazione dei valori su intervalli molto ampi. In particolare, nel caso de-
gli aiuti per ettaro di Sau si passa da un valore di 560 e/ha in Lombar-
dia a 60 e/ha in Valle d’Aosta; nella ponderazione degli aiuti per oc-
cupato in agricoltura, il Veneto raggiunge i 13.448 euro per unità di la-
voro mentre, all’estremo opposto, la Liguria si ferma a 397 euro.

7.4.2 L’impatto regionale della modulazione 

Le proiezioni elaborate da Agea nell’ottobre 2003 (Agea 2003a)
permettono di approfondire l’analisi della modulazione e di ricavare
indicazioni sui livelli di prelievo e sull’ammontare di risorse che si
rendono disponibili 6.

( 6 ) Come già anticipato, le proiezioni Agea differiscono in modo significativo da quelle co-
munitarie. È bene chiarire che tali differenze sono da attribuire in larga parte ai diversi
scenari a cui le due fonti statistiche fanno riferimento. Va inoltre ricordato che le valuta-
zioni di impatto si basano su proiezioni, al 2007, dei dati storici del triennio 2000-02,
mentre i dati effettivi verranno calcolati sulla base degli aiuti realmente erogati al mo-
mento del prelievo. Va infine precisato che le proiezioni Agea si basano sull’ipotesi di di-
sacoppiamento totale. Maggiori dettagli sulle basi statistiche delle valutazioni di impatto
vengono riportate nell’Appendice al presente capitolo.
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In Italia, i pagamenti diretti interessati dalla modulazione saranno il
pagamento unico, l’aiuto speciale per il grano duro, il premio per le
colture proteiche, l’aiuto specifico per il riso e l’aiuto alla produzione
per olio e tabacco. La tabella 7.7 fornisce un quadro dell’importanza
relativa dei vari regimi di aiuto nelle diverse regioni italiane.

Al di là della distribuzione dei pagamenti diretti a livello regionale,
si deve ricordare come l’onere del prelievo che le regioni dovranno
sopportare è piuttosto differenziato, variando in funzione della quota
di aiuti che ricade al di sotto della franchigia di 5.000 e u r o. Non sor-
prende, quindi, che prelievi più alti si riscontrino dove gli aiuti per a-
zienda sono più elevati, con Umbria, Lombardia, Piemonte, Veneto e
Toscana che guidano la classifica delle regioni in cui il tasso eff e t t i v o
di modulazione è maggiore (tabella 7.8). Tale indicatore misura la
porzione di aiuti che viene effettivamente prelevata al netto dell’aiuto
supplementare, e oscilla fra il 3,26% per l’Umbria e l’1,47% per la
Valle d’Aosta (la media nazionale è del 2,45%). In termini finanziari,
il prelievo netto oscilla dai 18,4 milioni di e u r o della Lombardia ai
60.000 e u r o della Valle d’Aosta. 

La tabella 7.8 fornisce anche un dato interessante circa l’ammonta-
re di risorse destinate all’aiuto supplementare a livello nazionale. Co-
me già accennato nel paragrafo precedente, le proiezioni Agea indica-
no che il massimale per l’aiuto supplementare (104,6 milioni di e u r o)
non sarà sufficiente a coprire l’ammontare di risorse drenate nella fa-
scia di aiuti sotto i 5.000 e u r o (108,6 milioni di e u r o), generando così
una perdita per l’Italia di circa 4 milioni di e u r o. 

Un’utile indicazione deriva dal confronto tra l’ammontare di risorse
di cui le regioni potranno entrare in possesso attraverso la modulazio-
ne e gli stanziamenti medi annui del Feoga-Garanzia per i programmi
di sviluppo rurale (Psr) relativi al periodo 2000-06 7 (tabella 7.9, pri-
ma colonna). Per stabilire l’ammontare di risorse aggiuntive che le
Regioni avranno a disposizione, è possibile elaborare due scenari al-
ternativi di redistribuzione regionale degli importi modulati 8.

Un primo scenario è costruito utilizzando come chiave di distribu-
zione delle risorse l’allocazione regionale della dotazione finanziaria
dei Psr; mentre un’ipotesi alternativa può essere costruita utilizzando
le aliquote del prelievo netto della modulazione (tabella 7.9, seconda
e terza colonna). 

(7) Le misure finanziabili con la modulazione fanno infatti capo alla sezione Garanzia del
Feoga.

( 8 ) È appena il caso di ricordare che gli scenari qui rappresentati sono solo due tra i tanti
p o s s i b i l i .
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Nel primo caso, l’ipotesi è che l’ammontare di risorse che ritorna
all’Italia come assegnazione dei fondi derivanti dalla modulazione sia
assegnato alle Regioni, con lo stesso criterio con cui sono stati asse-
gnati i fondi per i Psr.

Nel secondo caso, invece, l’ipotesi è che a ciascuna Regione venga
assegnata una percentuale pari a quella con cui la Regione stessa ha
contribuito al prelievo della modulazione su base nazionale. 

Un argomento a favore del primo criterio è che con esso si ripropo-
ne una ripartizione regionale dei fondi per lo sviluppo rurale già san-
cita a livello nazionale, ma il suo punto debole sta nel fatto che alcu-
ne Regioni - quelle che più contribuiscono al prelievo della modula-
zione - risulterebbero fortemente penalizzate. Al contrario, il vantag-
gio del secondo criterio è che nessuna Regione perderebbe risorse;
anzi, poiché l’Italia è un paese beneficiario netto della modulazione,
vi sarebbe un guadagno per tutte 9. Le due ipotesi distributive danno
luogo a risultati molto diversi (tabella 7.9, quarta colonna), partico-
larmente evidenti nei casi della Lombardia, del Veneto e della mag-
gior parte delle regioni del Mezzogiorno.

Secondo quanto riportato nella tabella 7.4, l’Italia dovrebbe ricevere
142 milioni di euro di risorse aggiuntive pari al 122% delle risorse mo-
dulate nel nostro paese (244,6 milioni di euro assegnati a fronte di 199,7
milioni di euro di prelievo) 1 0. Tale proporzione, applicata alla proiezio-
ne Agea dell’ottobre 2003, genera un valore di risorse da riassegnare al-
le Regioni pari a 156,5 milioni di euro 11, che rappresentano il 26,3%
della dotazione media annua dei Psr. Tuttavia, l’adozione delle due di-
verse chiavi distributive sopra descritte ha un differente impatto sull’en-
tità delle risorse aggiuntive in dotazione ai Psr in ciascuna Regione: nel
primo caso, la percentuale di aumento è costante per tutte le Regioni ed
è uguale alla media nazionale. Nel secondo caso, invece, il peso si mo-
difica in modo consistente, evidenziando notevoli differenze tra le sin-
gole Regioni: si passa, infatti, dal 62% della Lombardia al 47% della
Puglia e del Veneto, fino all’1,5% della Liguria.

( 9 ) Il problema, semmai, si pone sul versante dell’equità distributiva, giacché il guadagno sa-
rebbe maggiore proprio nelle regioni dove più alto è il prelievo della modulazione, le quali
non sono quelle più povere o più bisognose di potenziare l’intervento di sviluppo rurale.

( 1 0 ) Tuttavia, come già ricordato, le simulazioni del Gruppo di lavoro del Consiglio Ue (Consi-
glio europeo 2003a e 2003b) sono state elaborate prima dell’approvazione della riforma e
quindi non si conformano alle disposizioni definitive. Tali proiezioni, in ogni caso, possono
essere utilizzate come indicazione di massima della distribuzione relativa degli aiuti fra paesi.

( 11 ) Tale valore si ottiene moltiplicano l’ammontare del prelievo (213,7 milioni di euro) per il
fattore di redistribuzione (122%), e scorporando infine l’aiuto supplementare (104,6 milioni
di euro).
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7.5 CONCLUSIONI

L’approvazione della modulazione nella riforma Fischler sancisce
definitivamente il principio del riorientamento delle risorse dalle po-
litiche di mercato allo sviluppo rurale. 

In ambito comunitario, la modulazione garantisce la redistribuzione
delle risorse a due livelli: il primo, indiretto, mediante l’esonero dal
prelievo degli importi di aiuto al di sotto dei 5.000 e u r o; il secondo,
attraverso un indice basato sui livelli di superficie agricola, di occu-
pazione agricola e Pil pro capite nei vari paesi. Tale modalità di rias-
segnazione delle risorse premia l’Italia che riceve un contributo pari
al 122% delle risorse modulate.

Qualora la suddivisione fra le Regioni delle risorse destinate all’Ita-
lia venisse effettuata attraverso le proporzioni della programmazione
2000-06 del Feoga-Garanzia, si assisterebbe ad un processo di redi-
stribuzione degli aiuti anche a livello nazionale. 

Nonostante la rilevante potenzialità redistributiva del meccanismo
adottato, le risorse interessate dalla modulazione sono modeste. A l i-
vello europeo, il tasso effettivo di modulazione, che indica la parte di
risorse effettivamente sottratte alle politiche di mercato e assegnate
allo sviluppo rurale, arriva al 3,4% e, per l’Italia, al 3,8%. In termini
assoluti ciò rappresenta, per l’Italia, un ammontare aggiuntivo stima-
bile intorno ai 156 milioni di e u r o, con dimensioni regionali che van-
no dai 14,6 milioni di e u r o per la Sicilia agli 1,2 milioni di e u r o per il
M o l i s e .

Al momento attuale, la modulazione ha dunque una capacità finan-
ziaria ridotta, ma è bene evidenziare che la portata del principio di
riorientamento delle risorse va ben oltre l’effettiva rilevanza delle
somme interessate. L’introduzione di tale principio è infatti una tappa
importante nella storia del sostegno agricolo comunitario e, qualora
lo strumento della modulazione si rivelasse adeguato a favorire il pro-
gressivo adattamento dell’intervento pubblico nell’agricoltura Ue, es-
so verrà certamente dotato dell’opportuna capacità finanziaria. 
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AP P E N D I C E

I dati per l’analisi dei prelievi della modulazione

Le basi statistiche utilizzate nell’analisi provengono da elaborazioni del Gruppo di la-
voro del Consiglio dell’Unione Europea (Consiglio europeo 2003a e 2003b) e dell’A-
genzia per le erogazioni in agricoltura (Agea 2003a). Le due fonti vengono utilizzate,
rispettivamente, per analizzare gli scenari a livello comunitario e a livello nazionale. I
dati del Gruppo di lavoro del Consiglio sono stati diffusi al momento della presenta-
zione delle proposte legislative del gennaio 2003, quindi prima che la riforma venisse
ratificata. Nonostante ciò, tale base dati consente l’aggregazione degli importi erogati
nelle fasce di modulazione previste dalla riforma Fischler, ma, a causa di alcune diff e-
renze nelle decisioni del compromesso finale, rappresenta una proiezione non del tutto
accurata delle dimensioni del sostegno al 2007.
I dati nazionali di fonte Agea, elaborati nell’ottobre 2003, quando l’accordo era stato
ratificato da tempo e i testi giuridici già pubblicati sulla Gazzetta ufficiale, sono invece
in linea con il quadro normativo della riforma approvata. Ciò spiega le differenze, rela-
tive ai dati per l’Italia, che si riscontano tra le due fonti. Nonostante le proiezioni co-
munitarie non ricalchino esattamente le misure definitive, l’analisi è comunque utile
per fornire indicazioni sulla distribuzione degli aiuti nell’Unione Europea e sulla di-
mensione di massima dei prelievi. 
Anche nel caso delle elaborazioni Agea, va comunque precisato che le cifre analizzate
rappresentano delle proiezioni al 2007, basate sui dati storici del triennio 2000-02. Di-
versamente dal caso del calcolo del pagamento unico, per il quale tale triennio rappre-
senta l’effettiva base di riferimento, i prelievi per la modulazione verranno calcolati
sugli importi di aiuti realmente erogati. A riguardo, infine, va specificato che le scelte
relative alle diverse opzioni di disaccoppiamento influenzeranno il quadro delle eroga-
zioni: quanto più ci si orienterà verso un disaccoppiamento parziale tanto più le eroga-
zioni saranno legate all’effettiva produzione, assumendo quindi maggiore variabilità
potenziale. L’ipotesi di lavoro utilizzata nelle proiezioni di Agea, sulle quali si basano
le valutazioni di questo capitolo, riguarda lo scenario di disaccoppiamento totale.



CAPITOLO 8

La condizionalità

8.1 LA PORTATA GENERALE DELLA CONDIZIONALITÀ

Nel quadro di una riforma della Pac che cerca di disegnare una poli-
tica agraria in linea con gli interessi e le aspettative della società, la
condizionalità assume un ruolo centrale. La sua importanza va oltre il
fatto che essa può concretamente contribuire ad orientare i comporta-
menti degli agricoltori verso obiettivi desiderabili; essa, infatti, può
rappresentare un punto di svolta nella logica con cui si distribuisce il
sostegno all’agricoltura, verso un suo rafforzamento nel complesso
delle politiche comunitarie, ri-legittimandolo agli occhi dell’opinione
pubblica.

Infatti, mentre il disaccoppiamento cancella la giustificazione pro-
duttivistica del sostegno, la condizionalità fornisce nuovi elementi cui
“accoppiare” il sostegno stesso, utilizzandolo come incentivo all’ado-
zione (o alla conservazione) di comportamenti virtuosi da parte degli
agricoltori. In proposito, è bene sottolineare che i requisiti richiesti (ri-
spetto dell’ambiente, salubrità dei prodotti e salvaguardia del benesse-
re degli animali) sono finalizzati al raggiungimento di obiettivi che ri-
scuotono un ampio e crescente consenso da parte dei cittadini europei.
Ciò è importante, perché la richiesta di rispettare questi requisiti, se
sufficientemente pubblicizzata, può rafforzare la fiducia dei consuma-
tori nei confronti del “modello europeo” di agricoltura e, quindi, può
avere un impatto positivo anche sulle condizioni di mercato, facendo
crescere la domanda dei prodotti di origine europea. 

Tuttavia è necessario considerare anche gli aspetti potenzialmente
negativi della condizionalità. Il primo è che la necessità di rispettare i
requisiti richiesti potrebbe determinare dei costi (diretti o indiretti) per
i produttori agricoli. Un secondo aspetto è che, dopo un’analisi accu-
rata dei contenuti del regolamento orizzontale, insorgono perplessità
sul fatto che la condizionalità possa effettivamente produrre risultati
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significativi in termini di miglioramento della salubrità degli alimenti,
della sicurezza dei lavoratori, dell’ambiente e del benessere degli ani-
mali. Infine, preoccupa la complessità delle norme e delle procedure
di gestione e controllo di questa politica che, se non applicata in modo
ragionato, potrebbe aumentare il carico burocratico che già grava sui
produttori agricoli e sull’amministrazione pubblica.

8.2 I CONTENUTI SPECIFICI DELLA CONDIZIONALITÀ

Il regolamento orizzontale sancisce che l’erogazione dei pagamenti
diretti è condizionata al rispetto dei seguenti requisiti:
a) criteri di gestione obbligatoria basati su un insieme di norme euro-

pee (Allegato III);
b) buone condizioni agronomiche e ambientali (Allegato IV).

Si noti che la condizionalità si riferisce a tutti gli aiuti diretti, com-
presi quelli che ancora non confluiscono nel regime di pagamento uni-
co, quali gli aiuti alla produzione di olio d’oliva e di tabacco. Inoltre,
il rispetto dei requisiti deve essere soddisfatto su qualsiasi attività agri-
cola (che riceva o no pagamenti diretti) e su qualsiasi superficie agri-
cola dell’azienda, anche se non coltivata. Si tratta, pertanto, di un
campo di applicazione molto rilevante.

8.2.1 I contenuti relativi ai criteri di gestione obbligatoria (Cgo)

I criteri di gestione obbligatoria (Cgo) sono quelli prescritti da 18
norme comunitarie indicate nell’Allegato III del regolamento orizzon-
tale e che riguardano sanità pubblica, salute delle piante e degli anima-
li, ambiente, benessere degli animali. Benché si tratti indubbiamente
di un ampio pacchetto di norme, è opportuno segnalare che la sua por-
tata ed incisività è stata attenuata, con le modifiche alla prima bozza di
regolamento circolata nel gennaio 2003, in due direzioni:
1. la riduzione del numero di norme che rientrano nei Cgo;
2. una loro applicazione graduale (tabella 8.1).

In merito al primo punto, è bene sottolineare che dalle 28 norme
previste nella proposta di regolamento di gennaio sono state stralciate
quelle relative alla sicurezza dei lavoratori in agricoltura, probabil-
mente a causa della difficoltà di identificare, a livello europeo, degli
obblighi comuni omogenei, precisi ed efficaci (Bianchi 2003).

Per quanto riguarda il secondo punto, il rispetto delle 18 norme del-
l’Allegato III sarà introdotto gradualmente negli anni 2005, 2006 e
2007. Dal 2005, la condizionalità richiederà di soddisfare i requisiti
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TABELLA 8.1
Norme previste per i criteri di gestione obbligatoria (Cgo)

Fonte: Allegato III del Reg. (Ce) 1782/2003.

AREA NORMA DATA NORMA OGGETTO

Norme applicabili dal 2005

Dir. 79/409/Cee 02/04/79 Conservazione uccelli selvatici.

Dir. 80/68/Cee 17/12/79 Protezione acque sotterranee
dall’inquinamento.

Dir. 86/278/Cee 12/06/86 Utilizzazione fanghi di 
depurazione in agricoltura.

Dir. 91/676/Cee 12/12/91 Protezione acque dai nitrati
di origine agricola.

Dir. 92/43/Cee 21/05/92 Conservazione habitat naturali e
seminaturali, flora e fauna selvatiche.

Dir. 92/102/Cee 27/11/92 Identificazione e
registrazione animali.

Reg. (Ce) 2629/97 29/12/97 Marchi auricolari, registro
delle aziende e passaporti bovini.

Reg. (Ce) 1760/2000 17/07/00 Identificazione e registrazione bovini
ed edichettatura carni bovine e derivati.

Norme applicabili dal 2006

Dir. 91/414/Cee 15/07/91 Immissione in commercio
di prodotti fitosanitari.

Dir. 96/22/Cee 29/04/96 Divieto uso sostanze
ad azione ormonica, tireostatica

e sostanze beta-antagoniste
nelle produzioni animali.

Reg. (Ce) 178/2002 28/01/02 Legislazione alimentare, istituzioni
e procedure di sicurezza alimentare.

Reg. (Ce) 999/2001 22/05/01 Prevenzione, controllo ed eradicazione
encefalopatie spongiformi trasmissibili.

Dir. 85/511/Cee 18/11/85 Misure di lotta contro l’afta epizootica.

Dir. 92/119/Cee 17/12/92 Misure di lotta contro alcune malattie
degli animali e misure specifiche per 

la malattia vescicolare dei suini.

Dir. 2000/75/Cee 20/11/00 Misure di lotta ed eradicazione
della febbre catarrale degli ovini.

Norme applicabili dal 2007

Dir. 91/629/Cee 19/11/91 Norme minime per la
protezione dei vitelli.

Dir. 91/630/Cee 19/11/91 Norme minime per la
protezione dei suini.

Dir. 98/58/Cee 20/07/98 Misure per la protezione degli
animali negli allevamenti.

Sanità pubblica,
salute degli
animali e 

delle piante.

Ambiente

Benessere
degli animali.

Sanità pubblica
e salute

degli animali.
Identificazione
e registrazione
degli animali.

Notifica
delle malattie.
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ambientali e alcune norme relative al settore zootecnico. Per l’am-
biente, l’attenzione è rivolta alla protezione degli uccelli selvatici e
alla conservazione degli habitat naturali e seminaturali, nonché di flo-
ra e fauna selvatiche. Un secondo ambito è quello della protezione
delle acque e del suolo dall’inquinamento. In quest’ultima area è
compresa una direttiva sulla protezione delle acque sotterranee, una
direttiva sull’uso dei fanghi di depurazione in agricoltura e la d i re t t i-
va nitrati. Tali direttive, pur non coprendo la totalità del complesso
campo normativo relativo alla gestione dell’acqua, costituiscono un
importante insieme di obblighi e linee guida che tende a stimolare gli
agricoltori ad utilizzare tecniche produttive caratterizzate da un minor
impatto ambientale 1.

Le norme relative al settore zootecnico prescrivono agli allevatori di
identificare e registrare gli animali attraverso la marchiatura e/o il
marchio auricolare, l’uso del registro di stalla e del passaporto degli a-
nimali, nonché l’obbligo di comunicare la movimentazione dei capi.
In definitiva, si tratta di quelle norme che sono già applicate nella qua-
si totalità delle aziende zootecniche e che costituiscono il requisito per
la costituzione e il funzionamento dell’anagrafe zootecnica nazionale
(che, tuttavia, stenta a decollare a causa dei problemi riscontrati a li-
vello di banca dati).

Dal 2006 scatterà l’obbligo di rispettare un’altra serie di norme in
materia di salute pubblica e di lotta alle malattie zootecniche. Le pri-
me riguarderanno i seguenti aspetti: 
- immissione in commercio di prodotti fitosanitari e loro corretto im-

piego seguendo la buona pratica agricola e fitosanitaria; 
- divieto di utilizzazione di alcune sostanze ad azione ormonica, tireo-

statica e delle sostanze beta-antagoniste nelle produzioni animali; 
- rispetto dei principi e dei requisiti generali della legislazione alimen-

tare, nonché delle procedure per la sicurezza alimentare. 
In quest’ultimo ambito rientrano anche le prescrizioni relative alla

rintracciabilità degli alimenti e dei mangimi che, tra l’altro, obbligano
i produttori a ritirare dal mercato i prodotti non conformi ai requisiti di
sicurezza alimentare e ad informarne le autorità competenti.

Sul fronte della lotta alle malattie, sempre dal 2006, i pagamenti sa-
ranno decurtati in caso di non rispetto delle disposizioni per la preven-
zione, il controllo e l’eradicazione delle encefalopatie spongiformi tra-

( 1 ) In particolare, la direttiva nitrati prevede che gli agricoltori rispettino il codice di buona
pratica agricola. Ciò è particolarmente importante nelle zone vulnerabili, cioè le zone
soggette ad inquinamento da composti azotati che, tuttavia, non sono state identificate da
molte Regioni italiane. Quest’ultima circostanza ha comportato l’avvio di procedure di
infrazione nei confronti del nostro paese.
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smissibili; nonché di alcune direttive che, al fine di lottare contro ma-
lattie animali, come l’afta epizootica, la malattia vescicolare dei suini
e la febbre catarrale degli ovini, richiedono la loro notifica alle auto-
rità competenti.

Infine, dal 2007 sarà richiesto il rispetto delle norme relative al be-
nessere degli animali allevati. Lo spostamento in avanti dell’applica-
zione di queste norme è finalizzato a dare più tempo alle imprese per a-
deguarsi, giacché in alcuni casi i requisiti necessari possono essere sod-
disfatti solo mediante una modifica delle strutture aziendali 2.

In definitiva, la breve ricognizione delle norme indicate tra i Cgo evi-
denzia che i requisiti cui fa riferimento oggi la condizionalità sono stati
ampliati rispetto a quanto previsto dal Reg. (Ce) n.1259/1999 che, co-
me noto, si riferiva solo al campo dei requisiti ambientali (e c o - c o n d i-
z i o n a l i t à). Ciò nonostante, appare evidente che le norme indicate rap-
presentano solo una quota dell’intero insieme degli atti regolamentari
applicati al settore agroalimentare. Tuttavia, a questo proposito è utile
fare due considerazioni. Da una parte, le norme indicate riguardano al-
cuni ambiti rilevanti per il settore agricolo e si concentrano soprattutto
su quei settori produttivi dove, grazie alla presenza di pagamenti diretti,
il principio della condizionalità può risultare più efficace. D’altra parte,
come esplicitamente indicato dal regolamento orizzontale, entro il 2007
sarà realizzata una valutazione sull’applicazione della condizionalità
che potrebbe portare ad un allargamento dei Cgo.

8.2.2 I contenuti relativi alle buone condizioni agronomiche
e ambientali (Bcaa)

Le buone condizioni agronomiche e ambientali (Bcaa) si riferiscono
prevalentemente alla conduzione dei terreni agricoli e - a causa del po-
tenziale impatto del disaccoppiamento degli aiuti previsto dal regime
di pagamento unico - pongono l’enfasi su quelli lasciati incolti. A dif-
ferenza dei Cgo, qui non si fa riferimento a norme preesistenti, poiché
nell’Allegato IV del regolamento sono riportati in forma molto sche-
matica soltanto gli obiettivi e le norme generali che riguardano due
principali ambiti: la conservazione del suolo e dell’habitat agricolo
(tabella 8.2).

Per quanto riguarda il primo ambito, l’attenzione è rivolta alla prote-
zione del suolo dall’erosione, dalla perdita di sostanza organica e dal
peggioramento della sua struttura fisica. La protezione dall’erosione

( 2 ) Ciò è particolarmente vero nel caso in cui devono essere assicurati spazi minimi e possibi-
lità di movimento agli animali, oppure soddisfacenti condizioni di umidità e circolazione
dell’aria nelle stalle.
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dovrebbe essere realizzata sia assicurando una copertura minima del
suolo e una gestione oculata e adattata alle condizioni locali, sia mante-
nendo i terrazzamenti. La conservazione della sostanza organica do-
vrebbe essere ottenuta attraverso il rispetto delle prescrizioni relative
alla rotazione delle colture e alla gestione delle stoppie. La struttura del
suolo andrebbe preservata mediante un uso corretto delle macchine.

Il mantenimento degli habitat dovrebbe essere conseguito evitando
che la densità del bestiame sui suoli scenda sotto un certo livello e/o
predisponendo adeguati regimi di utilizzazione zootecnica dei terreni,
nonché proteggendo i pascoli permanenti. Si noti che già l’articolo 5
del regolamento orizzontale richiede che le superfici a pascoli perma-
nenti siano mantenute a tale utilizzazione o che almeno si evitino ridu-
zioni significative della somma di tali superfici, salvo il caso che esse
siano soggette ad un imboschimento compatibile con l’ambiente.

Oltre a queste norme, si prevede che siano mantenuti gli elementi
caratteristici del paesaggio e che si eviti la propagazione di vegetazio-
ne indesiderata sui terreni agricoli. Rispetto al tema del mantenimento

OBIETTIVO NORME

Erosione del suolo:
proteggere il suolo mediante misure idonee.

Sostanza organica del suolo:
mantenere i livelli di sostanza organica
del suolo mediante opportune pratiche.

Struttura del suolo:
mantenere la struttura del suolo mediante

misure adeguate.

Livello minimo di mantenimento:
assicurare un livello minimo di mantenimento

ed evitare il deterioramento degli habitat.

TABELLA 8.2
Buone condizioni agronomiche e ambientali (Bcaa)

Copertura minima del suolo.

Minima gestione delle terre, che rispetti
le condizioni locali specifiche.

Mantenimento delle terrazze.

Norme inerenti alla rotazione delle colture
ove necessario.

Gestione delle stoppie.

Uso adeguato delle macchine.

Minima densità di bestiame e/o regimi adeguati.

Protezione del pascolo permanente.

Mantenimento degli elementi caratteristici 
del paesaggio.

Evitare la propagazione di vegetazione 
indesiderata sui terreni agricoli.

Fonte: Allegato IV del Reg. (Ce) n. 1782/2003.
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del paesaggio, appare importante capire come si collocheranno gli oli-
veti, la cui Ocm, secondo la proposta della Commissione, dovrebbe
rientrare nell’ambito del regime di pagamento unico, mantenendo ac-
coppiata solo una parte degli attuali aiuti al settore. In ogni caso, la
preoccupazione è che il disaccoppiamento potrebbe ridurre molto l’in-
centivo alla cura e alla conservazione degli oliveti, soprattutto nelle a-
ree collinari e più svantaggiate, cioè proprio dove essi rappresentano
un elemento insostituibile del paesaggio e un elemento di salvaguardia
idrogeologica. Appare quindi lecito chiedersi fino a che punto lo stru-
mento della condizionalità possa contribuire ad arginare in maniera si-
gnificativa il prodursi di tale effetto.

8.3 PROBLEMI DI APPLICAZIONE

I problemi di applicazione della condizionalità a livello di Stati
membri riguardano diversi aspetti relativi alla definizione dei contenu-
ti, all’amministrazione e controllo, alla definizione del sistema delle
penalizzazioni.

Per quanto riguarda i contenuti, esiste una notevole differenza tra C-
go e Bcaa. Per i Cgo, infatti, i requisiti da rispettare sono già indicati
nelle norme indicate nell’Allegato III, oppure sono stati identificati
dagli Stati membri sulla base di queste norme. In particolare, recente-
mente è stato distribuito dalla Commissione un documento di lavoro
per il Comitato di gestione dei pagamenti diretti che specifica i conte-
nuti dei vari articoli delle norme relative al capitolo “ambiente” e gli
ambiti di applicazione a livello aziendale a cui fare riferimento per
ciascuno di essi (Commissione europea 2004a). 

La situazione è invece assai diversa nel caso delle Bcaa, poiché l’Al-
legato IV del regolamento orizzontale riporta soltanto gli obiettivi e le
norme generali. Pertanto, salvo un’ulteriore specificazione da parte del-
la Commissione, in questo ambito è lasciato ampio spazio agli Stati
membri per definire quali requisiti richiedere nei vari contesti, in fun-
zione delle esigenze locali. È infatti importante che ciò avvenga tenen-
do conto delle caratteristiche delle diverse aree e focalizzando l’atten-
zione sui problemi ambientali più rilevanti, sui quali maggiore è l’atte-
sa dell’opinione pubblica. A questo proposito va ricordato che il regola-
mento lascia agli Stati membri l’opzione di decidere se definire le Bcaa
a livello nazionale (come fatto in Italia con il Reg. (Ce) n. 1259/1999)
o regionale. Data la necessità di tenere conto dei problemi specifici del-
le diverse aree, quest’ultima opzione sembra la più adeguata; potrebbe
tuttavia essere utile fissare delle norme comportamentali generali e dei
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requisiti minimi a livello nazionale, soprattutto per evitare un’eccessiva
eterogeneità dei requisiti richiesti e, quindi, un trattamento diff e r e n z i a-
to tra gli agricoltori delle diverse regioni. 

Dato il rischio che il disaccoppiamento possa favorire l’abbandono
della coltivazione in alcune aree, è importante definire con attenzione
le condizioni da rispettare sui terreni lasciati incolti. Anche alla luce
dell’estensione della definizione di “attività agricola” data nell’art.2
del regolamento orizzontale - che può ora consistere anche nel solo
mantenimento della terra in buone condizioni agronomiche -, tali con-
dizioni dovrebbero comunque richiedere uno sforzo colturale non tra-
scurabile. Ciò consentirebbe di evitare sia situazioni di degrado am-
bientale, sia fenomeni di “disattivazione produttiva” che potrebbero a-
vere ricadute negative sulle economie delle aree più svantaggiate.
Questo ragionamento assume una valenza particolare per l’olivo nelle
aree collinari, dove l’abbandono della coltura potrebbe avere un im-
patto particolarmente severo nei due ambiti.

D’altra parte, è anche opportuno che i requisiti richiesti siano ragio-
nevoli e richiedano un impegno rapportato alle possibilità degli agri-
coltori e un aggravio di costi commisurato all’entità degli aiuti perce-
piti. È tuttavia importante sottolineare che l’entità di tali costi dipen-
derà non solo dalla severità delle condizioni fissate, ma anche dalle
specifiche modalità con cui esse saranno definite. Infatti, identificare
condizioni troppo complesse e rigide potrebbe avere l’effetto di accre-
scere molto i costi di adeguamento dei produttori. Al contrario, una
volta identificati gli obiettivi, una strategia che lasci adeguati margini
di scelta agli agricoltori per decidere come raggiungerli potrebbe con-
sentire di ottenere lo scopo al minimo costo, mettendo a frutto le capa-
cità tecniche, gestionali e imprenditoriali già presenti nel settore (Se-
verini 2003). 

Un secondo problema relativo all’applicazione della condizionalità è
quello di definire e predisporre il sistema di amministrazione e con-
trollo. Ciò richiede l’identificazione di una’autorità competente per il
coordinamento e la modifica della struttura del sistema integrato di
amministrazione e controllo. Infatti, la gestione della condizionalità è
un’attività diversa, tecnicamente assai più complessa, rispetto a quella
richiesta per la verifica delle attuali condizioni di ammissibilità ai pa-
gamenti diretti. Inoltre, l’azione delle autorità nazionali non si esauri-
sce certo nella fase di controllo, poiché sarà necessario uno sforzo no-
tevole di iniziativa e coordinamento tra le autorità pubbliche che ope-
rano nel settore agricolo, in particolare tra le autorità di controllo e le
agenzie pagatrici. Mentre le prime identificano le irregolarità e ne va-
lutano la rilevanza, le seconde decidono e applicano le riduzioni utiliz-
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zando le informazioni trasmesse dalle autorità di controllo che - come
mostra l’ampiezza dei campi coperti dai Cgo - possono essere nume-
rose. Altri due aspetti importanti sono la definizione di indicatori chia-
ri e misurabili e l’informazione degli agricoltori sui requisiti richiesti.
Infatti, mentre la prima darebbe degli elementi di riferimento sicuri
per gli agricoltori e per chi effettua i controlli, l’attività di informazio-
ne - peraltro prevista dallo stesso regolamento orizzontale - consenti-
rebbe di sensibilizzare e preparare per tempo gli agricoltori sui temi
della condizionalità. 

Infine, appare importante la definizione del sistema delle sanzioni
che scattano qualora l’inosservanza dei requisiti sia conseguenza di
un’azione o anche di un’omissione attribuibile ad un produttore. Un
recente documento di lavoro presentato al Comitato di gestione dei pa-
gamenti diretti fornisce ulteriori specificazioni rispetto al testo del re-
golamento orizzontale sul tema delle sanzioni (Commissione europea
2004b). Le agenzie di controllo dovranno identificare le irregolarità e
valutarne la rilevanza basandosi sui criteri di sanzione indicati nel re-
golamento orizzontale, e cioè quelli di gravità, portata, durata e fre-
quenza dell’infrazione, nonché della sua natura intenzionale o meno. 

La sanzione dovrà essere applicata su tutto l’ammontare dei paga-
menti diretti, al netto delle eventuali decurtazioni per superamento
dei massimali nazionali, modulazione o disciplina di bilancio. Pertan-
to, sarà definito un solo tasso di sanzione per azienda separando i casi
di infrazione dovuti a negligenza da quelli di natura intenzionale (ta-
bella 8.3). 

Nel primo caso, il tasso di sanzione di base è del 3% ma esso potrà
variare tra l’1 e il 5%, in considerazione dei criteri di sanzione. Tu t t a v i a ,
quando lo stesso tipo di irregolarità sia individuato in azienda più di una
volta in due anni consecutivi, il tasso di sanzione può essere elevato fino
al 15%, anche nel caso in cui l’infrazione sia di natura non intenzionale.

VOLONTARIETÀ/RECIDIVITÀ NON RECIDIVO RECIDIVO

Negligenza 1 - 5% � 15%

Infrazione dolosa (15%*)   20 - 100%

TABELLA 8.3
Tasso di sanzione (valori %)

* Minimo 15% nel caso l’infrazione sia limitata, non rilevante, non permanente.

Fonte: Commissione europea 2004b.
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Inoltre, qualora l’anno successivo fosse riscontrata nuovamente l’infra-
zione, essa sarà considerata intenzionale. Nel caso in cui l’infrazione sia
intenzionale, il tasso di sanzione minimo è del 20% (15% solo se tale in-
frazione è limitata, non rilevante e non permanente). Il tasso di sanzione
potrà essere aumentato sulla base dei criteri di sanzione: in particolare,
oltre alla sanzione del 20% su tutti i pagamenti diretti, sarà possibile e-
scludere l’agricoltore dai benefici degli schemi di pagamento, su cui
l’infrazione è stata riscontrata, per uno o due anni. In tutti i casi, il tasso
di sanzione può giungere fino al 100%, con la completa cancellazione
dei pagamenti diretti dovuti in un anno.

In definitiva, il sistema di sanzione appare ben progettato e modulato:
infatti, sebbene sia piuttosto blando nei casi in cui l’infrazione sia dovu-
ta a negligenza, esso risulta relativamente severo nel caso in cui essa ab-
bia carattere doloso. Si noti che le sanzioni indicate si cumulano con
quelle - a volte tutt’altro che trascurabili - già presenti nelle norme indi-
cate tra i Cgo e nella legislazione nazionale di recepimento. Tuttavia, u-
na valutazione complessiva potrà essere effettuata solo dopo la fase di
applicazione a livello degli Stati membri, dove dovranno essere aff r o n-
tati temi complessi come, ad esempio, la delimitazione della portata del-
la sanzione nei casi in cui l’infrazione non sia direttamente legata ad at-
tività che danno luogo ad aiuti diretti (Bianchi 2003). 

Collegato al tema dei controlli è l’aspetto relativo alla destinazione
degli importi delle sanzioni, cioè delle risorse finanziarie non erogate
a causa del non rispetto dei requisiti di condizionalità. È importante
notare, al riguardo, che tali risorse torneranno in buona parte al bilan-
cio comunitario (Feoga-Garanzia) mentre solo il 25% potrà essere trat-
tenuto dagli Stati membri in cui esse si sono generate. Ciò forse con-
sente di compensare gli Stati membri per le spese amministrative di
gestione e attuazione della condizionalità, ma appare un incentivo li-
mitato per le autorità nazionali ad applicare in modo stringente il siste-
ma sanzionatorio predisposto a livello comunitario.

8.4 POSSIBILI EFFETTI SULLE AZIENDE ITALIANE

8.4.1 Gli effetti relativi ai criteri di gestione obbligatoria (Cgo)

A prima vista, guardando ai contenuti dei Cgo, potrebbe apparire ri-
duttivo che si faccia riferimento ad un insieme di requisiti già esplici-
tamente richiesti dalla normativa europea, senza aggiungere nulla di
nuovo e di più stringente. In questo senso, l’unica novità consiste nel
maggiore incentivo al rispetto di tali standard, fornito dal legame di-
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retto con il diritto a ricevere l’aiuto. Tuttavia, sebbene molte delle nor-
me indicate siano state varate da alcuni anni, ciò non implica necessa-
riamente che in tutte le realtà produttive esse siano già rispettate, per
cui l’applicazione effettiva dei Cgo che dovrebbe derivare dalla condi-
zionalità potrebbe avere un impatto significativo. Appare quindi im-
portante avviare subito una approfondita analisi dei potenziali effetti
della condizionalità, specie in ambito zootecnico, tenendo conto del-
l’effettivo livello di applicazione e di rispetto delle norme di partenza.
Tale analisi dovrebbe consentire di valutare l’entità e il costo degli ag-
giustamenti che il rispetto degli standard potrebbe richiedere alle varie
realtà produttive nazionali, che hanno spesso caratteristiche strutturali
ed economiche molto eterogenee anche all’interno dello stesso com-
parto.

Una prima analisi delle norme indicate nell’Allegato III evidenzia
che la maggioranza di esse (almeno 12 su 18) ha un impatto diretto
sulle attività zootecniche. In particolare, le norme relative all’identifi-
cazione e registrazione degli animali non sembrano creare apprezzabi-
li problemi, visto che già da tempo i requisiti richiesti sono soddisfatti
dalla quasi totalità delle aziende zootecniche. Sebbene ciò non abbia
un’implicazione diretta ai fini dell’applicazione della condizionalità a
livello delle aziende, il fatto che non si sia ancora giunti al pieno fun-
zionamento della banca dati nazionale relativa all’anagrafe zootecnica
potrebbe avere ripercussioni negative almeno su altri tre elementi im-
portanti. Infatti, ciò potrebbe: a) ostacolare il corretto funzionamento
del sistema integrato di gestione e controllo (Sigc); b) rallentare l’ap-
plicazione del principio della rintracciabilità; c) rendere meno efficace
e tempestivo il sistema di notifica delle malattie.

Anche la norma che prevede il divieto d’uso di talune sostanze far-
maceutiche nelle produzioni animali non dovrebbe avere effetti imme-
diati sul comparto, visto lo scarso numero di infrazioni riscontrate. È
tuttavia vero che l’applicazione del principio di rintracciabilità potreb-
be, nel prossimo futuro, consentire di attuare un sistema di controllo
più efficace e in grado di seguire la rapida evoluzione delle sostanze
vietate. Analogamente, non desta particolare preoccupazione il rispet-
to del Reg. (Ce) n. 999/2001 (relativo alle encefalopatie spongiformi),
nonché delle direttive 85/511/Cee (relativa all’afta epizootica) e
9 2 / 119/Cee, visto che sono pressoché pienamente applicati in Italia.
Del resto, l’introduzione di un sistema di indennizzi per le aziende
colpite e la realizzazione di accordi collettivi volti a contenere i costi
di rendering e distruzione dei capi deceduti hanno ridotto fortemente
l’incentivo alla non notifica della malattia. 

Qualche problema potrebbe derivare dalla direttiva 2000/75/Ce rela-
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tiva alla febbre catarrale degli ovini, date le polemiche e i ritardi che si
sono avuti nella sua applicazione, nonché dal fatto che il sistema degli
indennizzi non è ancora stato autorizzato da Bruxelles. 

Infine, destano qualche preoccupazione le norme relative al benesse-
re degli animali, per due motivi. Da una parte, esse richiedono in qual-
che caso investimenti non trascurabili per modificare le strutture degli
allevamenti. Dall’altra, il recepimento in Italia di alcune di queste di-
rettive ha avuto tempi lunghi e, soprattutto nel caso della norma relati-
va ai vitelli, ha dato luogo a proroghe che hanno ritardato l’avvio delle
attività di controllo. Riguardo a quest’ultima norma, quindi, si potreb-
be evidenziare una realtà in cui una quota non trascurabile di aziende
non risulta pienamente rispettosa, mentre una quota (per quanto mino-
ritaria) di aziende potrebbe addirittura decidere di uscire dal settore,
reputando non conveniente effettuare gli adeguamenti strutturali ri-
chiesti. 

In definitiva, è possibile che la condizionalità costituisca un ulterio-
re stimolo all’abbandono di alcuni tipi di allevamento, anche se ciò
dovrebbe accadere solo nelle realtà (relativamente poco numerose) in
cui i produttori abbiano difficoltà a rispettare i requisiti richiesti. Si
noti, tuttavia, che tale stimolo è determinato solo in forma indiretta
dall’applicazione della condizionalità, poiché un forte deterrente in
questo senso è costituito già dalle sanzioni previste all’interno delle
norme elencate. In qualsiasi caso, il ruolo della normativa indicata nel-
l’Allegato III assume particolare rilevanza nel contesto di riforma in-
trodotto con il regime di pagamento unico: infatti, il disaccoppiamento
degli aiuti relativi alla zootecnia bovina e ovicaprina, soprattutto se si
sceglie di non utilizzare le opzioni di disaccoppiamento parziale, già
di per sé può incentivare il ridimensionamento o addirittura l’abban-
dono della zootecnia.

Venendo alle norme relative alla tutela dell’ambiente, nel complesso
esse non destano particolari preoccupazioni, soprattutto per quanto ri-
chiesto agli agricoltori. Analogamente, gli adempimenti relativi all’u-
so dei fitofarmaci sembrano generalmente soddisfatti dalle aziende
che si attengono alle buone pratiche fitosanitarie e impiegano il qua-
derno di campagna e il registro dei trattamenti.

Viceversa, preoccupa l’applicazione dei requisiti generali della legi-
slazione alimentare indicati nel Reg. (Ce) n. 178/2002, che prevede un
aumento del carico amministrativo e dei costi per attuare l’analisi dei
rischi e per consentire la rintracciabilità. In particolare, ciò appare rile-
vante per le aziende zootecniche che utilizzano mangimi e per tutte le
aziende agricole che esercitano un’attività di trasformazione e di ven-
dita diretta di prodotti ai consumatori. Specie in quest’ultimo caso, in-
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fatti, le norme potrebbero rivelarsi restrittive e costose, scoraggiando
questo tipo di attività soprattutto nelle aziende di minori dimensioni.

8.4.2 Gli effetti relativi alle buone condizioni agronomiche
e ambientali (Bcaa)

Dato il livello di generalità degli elementi indicati nel regolamento
orizzontale, è attualmente difficile valutare il potenziale impatto delle
Bcaa sulle aziende agricole italiane; impatto che potrebbe variare mol-
to in funzione del modo in cui questi principi generali saranno appli-
cati a livello locale. Oltre al fatto che gli Stati membri, come già ricor-
dato, dovranno decidere se definire le Bcaa a livello nazionale (come
avvenuto in Italia con il Reg. (Ce) n. 1259/1999) o regionale, appare
chiaro che, per massimizzare l’efficacia della condizionalità per il rag-
giungimento degli obiettivi ambientali, le prescrizioni dovranno essere
definite tenendo conto delle caratteristiche delle superfici interessate
in termini di natura dei suoli, clima, sistemi aziendali, modalità di uti-
lizzazione della terra, pratiche aziendali, strutture aziendali. Ciò è
molto importante anche per l’efficienza dello strumento, poiché tutti
questi elementi condizionano il livello dei costi che dovranno essere
sostenuti dagli agricoltori, nelle diverse realtà ambientali, per rispetta-
re i requisiti.

Una prima ricognizione dell’Allegato IV sembra suggerire che i re-
quisiti richiesti non dovrebbero comportare notevoli problemi ai pro-
duttori. Da una parte, la maggioranza delle prescrizioni potranno esse-
re probabilmente soddisfatte con modifiche gestionali, senza che ciò
implichi rilevanti aggiustamenti strutturali. Ma in alcuni casi, come ad
esempio nel mantenimento della struttura del suolo mediante un uso a-
deguato delle macchine, ciò potrebbe richiedere una modifica del par-
co macchine impiegato nella lavorazione dei terreni, ovvero un aggiu-
stamento strutturale che potrebbe condizionare le strategie di lungo
periodo delle aziende. D’altra parte, alcuni dei requisiti relativi alle B-
caa sembrano fare riferimento ad obblighi già richiesti da altre norme
o prescrizioni generali: è questo il caso, ad esempio, del mantenimento
delle terrazze e di alcuni elementi caratteristici del paesaggio. Anche
in questo ambito, è opportuno verificare quali requisiti potranno essere
richiesti per gli oliveti, dove il disaccoppiamento di una parte rilevante
degli aiuti potrebbe ridurre molto l’incentivo alla cura e alla conserva-
zione della coltura. Probabilmente essi dovranno riguardare il mante-
nimento delle terrazze, ove presenti, ma anche le potature, le lavora-
zioni del terreno e, se necessario per la salvaguardia della coltura, ade-
guate pratiche di lotta anti-parassitaria. Una strategia particolarmente
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attenta al possibile mantenimento dell’olivicoltura appare molto im-
portante, poiché buona parte delle aziende italiane con oliveti si collo-
cano in aree collinari e svantaggiate. In tal senso, poiché il rispetto
delle buone condizioni agronomiche e ambientali potrebbe determina-
re un costo non trascurabile, è bene verificare l’opportunità di sostene-
re l’impegno dei produttori in questo ambito. Tale obiettivo potrebbe
essere raggiunto nei seguenti modi:
- articolando adeguatamente i pagamenti supplementari legati alle su-

perfici olivetate e previsti dalla proposta di riforma dell’Ocm olio
d’oliva;

- predisponendo specifici “pagamenti speciali” in base all’art. 69 del
regolamento orizzontale;

- adeguando le misure agroambientali dei piani di sviluppo rurale.
Negli altri comparti, il rispetto di alcuni requisiti potrebbe richiedere

ai produttori di sostenere dei costi aggiuntivi espliciti: si pensi a quan-
to previsto in tema di contenimento dell’erosione (copertura o regima-
zione delle acque), mantenimento della sostanza organica (rotazioni e
gestione delle stoppie), salvaguardia della struttura dei suoli (uso delle
macchine), nonché alla necessità di evitare il propagarsi di vegetazio-
ne indesiderata.

Nell’ambito delle Bcaa, una prescrizione che potrebbe preoccupare il
settore zootecnico è il vincolo di densità m i n i m a di bestiame, con cui si
intende disincentivare il ridimensionamento o l’abbandono della zoo-
tecnia che potrebbe conseguire al disaccoppiamento. Per questo moti-
vo, la severità del vincolo dipenderà anche da quale forma di disaccop-
piamento sarà scelta: quanto più gli aiuti zootecnici verranno disaccop-
piati, tanto più essa potrebbe risultare stringente. In questo contesto do-
vrebbe essere valutata la possibilità di utilizzare il vincolo della densità
m i n i m a, nelle aree dove è necessario contenere la contrazione del patri-
monio zootecnico o, viceversa, di sostituirlo con regimi adeguati di uti-
lizzazione delle superfici foraggiere, ove ciò non fosse necessario.

Il tema del disaccoppiamento è rilevante anche per le prescrizioni
relative alla protezione del pascolo permanente e alle rotazioni. Infatti,
anche nel caso di parziale accoppiamento, il regime di pagamento uni-
co potrebbe portare all’abbandono della coltivazione di alcuni terreni
nelle aree meno vocate (Giacomini 2003). In tali circostanze, appare
improbabile che terreni dalle ridotte potenzialità produttive - i prati
pascoli - siano messi a coltura, anche perché essi risultano già terreni
ammissibili a ricevere il pagamento unico. Analogamente, poiché il
disaccoppiamento dovrebbe determinare un allontanamento dalle col-
ture che attualmente ricevono aiuti diretti (Cop), appare plausibile che
parte delle superfici coltivate a cereali siano destinate a colture forag-
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giere, meno “depauperanti” rispetto ai cereali o, addirittura, lasciate
incolte. In questo caso, dunque, il disaccoppiamento dovrebbe già di
per sé portare a rotazioni agronomiche più adeguate al mantenimento
della sostanza organica nei terreni di quanto non accada oggi.

8.5 POSSIBILI COLLEGAMENTI CON ALTRI INTERVENTI
DI POLITICA AGRARIA

La politica di condizionalità si collega con altre aree di intervento
della Pac e con altri elementi della riforma. 

Il fatto che la condizionalità si applichi in un contesto in cui già agi-
scono gli interventi agroambientali influenza il modo in cui saranno
fissati i requisiti. Infatti, i parametri di riferimento per la condiziona-
lità dovranno essere definiti tenendo conto di quelli già fissati dalle
misure agroambientali, dalle buone pratiche agronomiche del Reg.
(Ce) n. 1257/1999, nonché dalle prescrizioni definite a livello nazio-
nale dalla precedente forma di condizionalità prevista dal Reg. (Ce) n.
1259/1999 (Dono 2003). Per tale ragione, al fine di giungere ad un
quadro normativo coerente, sarà necessario un riesame di questo insie-
me di prescrizioni, in relazione a tutte le novità introdotte dalla rifor-
ma Fischler. Tra queste, assumono particolare importanza le modifiche
apportate alle politiche di sviluppo rurale mediante il Reg. (Ce) n.
1783/2003. Tale regolamento estende la possibilità di concedere un
aiuto volto a compensare i costi e le perdite di reddito, derivanti dal-
l’applicazione di due delle direttive ambientali indicate dai criteri di
gestione obbligatoria: si tratta delle direttive per la conservazione de-
gli uccelli selvatici e degli habitat naturali e seminaturali. 

Inoltre, come sarà approfondito nel paragrafo relativo alle politiche
di sviluppo rurale, il Reg. (Ce) n. 1783/2003 introduce un sostegno
temporaneo (massimo 5 anni), finalizzato alla parziale copertura dei
costi e delle perdite di reddito in cui dovessero incorrere gli agricolto-
ri, per adeguarsi a norme comunitarie introdotte di recente nella legi-
slazione nazionale. A questo proposito, appare necessario verificare
se, muovendosi all’interno degli stringenti vincoli imposti dall’art. 21
ter del citato regolamento, tale sostegno non possa essere concesso an-
che a quelle aziende che debbano rispettare le più recenti norme indi-
cate tra i criteri di gestione obbligatoria, tra cui rientra il Reg. (Ce) n.
178/2002, relativo ai principi e requisiti generali della legislazione ali-
mentare. Si noti, tuttavia, che i costi degli investimenti che si rendes-
sero necessari ai fini del rispetto dei Cgo non possono rientrare nella
determinazione dell’importo annuale di questo sostegno.
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In proposito, è utile sottolineare che le modifiche introdotte forni-
scono un’importante deroga all’art. 5 del Reg. (Ce) n. 1257/1999, rela-
tivo ai criteri di ammissibilità delle aziende agricole al sostegno previ-
sto per gli investimenti aziendali. Infatti, gli investimenti realizzati per
conformarsi alle nuove norme minime in materia di ambiente, igiene o
benessere degli animali sono ammissibili, purché alla fine del periodo
di investimento si giunga effettivamente al rispetto. Il fatto che tra le
nuove misure di sviluppo rurale ne sia prevista una specifica per soste-
nere gli agricoltori ad andare oltre le normali pratiche agricole (art.
22) offre uno stimolo aggiuntivo per le aziende ad intraprendere una
strategia di adeguamento e ristrutturazione in queste direzioni.

Infine, è importante sottolineare il ruolo cruciale che potrebbe svol-
gere il sistema di consulenza aziendale (audit). Infatti una strategia di
adeguamento alle norme, richiedendo uno sforzo in termini gestionali
ma anche tecnici, potrebbe essere agevolata dall’uso della consulenza
aziendale, attraverso l’identificazione del percorso più idoneo al rag-
giungimento dei requisiti indicati dalla condizionalità. Tuttavia, affin-
ché il sistema di consulenza aziendale possa realmente fornire un con-
tributo, bisognerebbe che esso fosse organizzato e finalizzato come
servizio al supporto delle decisioni dei produttori e dotato di risorse a-
deguate. In questo senso è positivo che sia prevista una forma di soste-
gno per coprire almeno parte dei costi che gli agricoltori sosterranno
per accedere a tale servizio, anche se sarà necessario verificare se l’en-
tità degli aiuti concedibili sarà sufficiente ad incentivare il decollo del-
l’audit.

8.6 UN GIUDIZIO DI SINTESI

Il principio del sostegno condizionato ha un ruolo strategico nel pro-
cesso di riforma della Pac e può consentire un suo rafforzamento nel-
l’ambito delle politiche comunitarie e una ri-legittimazione del soste-
gno offerto agli agricoltori. Per questo motivo, la condizionalità rap-
presenta un passo avanti importante, che va accolto con favore e valo-
rizzato al meglio, anche perché in futuro - forse già dal 2007 - questo
nuovo strumento potrebbe essere esteso ad altre norme comunitarie e
mirato ad affrontare altre categorie di problemi.

Tuttavia, è opportuno differenziare tra quanto richiesto in termini di
criteri di gestione obbligatoria e di buone condizioni agronomiche e
ambientali. Per quanto riguarda i primi, è chiaro che la condizionalità
introdotta con la riforma costituisce solo un rafforzamento degli incen-
tivi al rispetto di norme europee già vincolanti e applicate, anche se
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non sempre completamente, a livello nazionale. In questo senso, il
principio di condizionalità, di per sé, difficilmente potrà raggiungere
obiettivi aggiuntivi. Per quanto riguarda le Bcaa, invece, il discorso è
diverso, poiché si tratta proprio di identificare dei requisiti aggiuntivi,
che possono e devono essere definiti tenendo conto delle specifiche e-
sigenze locali. È chiaro che, anche in questo caso, ciò che verrà richie-
sto agli agricoltori dovrà essere proporzionato all’entità delle sanzioni
previste che, tuttavia, possono giungere fino alla completa sospensio-
ne degli aiuti. In particolare, questo problema sottolinea un limite del-
l’approccio della condizionalità, che sta nella sua totale inefficacia nei
confronti delle aziende che non ricevono, o ricevono pochi, pagamenti
diretti.

Ciò nonostante, la condizionalità della riforma Fischler assume con-
notati diversi, sicuramente più incisivi e complessi rispetto alla più ti-
mida versione di condizionalità introdotta da Agenda 2000. Da un la-
to, il campo di applicazione è estremamente vasto, giacché riguarda
tutti i pagamenti diretti della Pac e il rispetto dei requisiti è richiesto
per qualsiasi attività agricola (che riceva o no pagamenti) e su qualsia-
si superficie agricola dell’azienda. D’altro lato, l’ampiezza dei requisi-
ti richiesti configura un intervento molto articolato dal punto di vista
tecnico e procedurale. Per questo motivo, l’applicazione della condi-
zionalità potrà richiede uno sforzo supplementare, sia da parte delle
amministrazioni pubbliche, che da parte di alcune categorie di produt-
tori agricoli.

In merito, le amministrazioni pubbliche nazionali hanno di fronte un
calendario di attività estremamente fitto e complesso. In primo luogo,
dovranno essere definiti i requisiti richiesti dalla condizionalità - so-
prattutto nell’ambito delle Bcaa - nelle diverse realtà agricole locali,
predisponendo degli indicatori quali-quantitativi di riferimento. Inol-
tre, dovrà essere adeguato il sistema di gestione e controllo per i nuovi
compiti, fissando procedure che non facciano aumentare troppo il cari-
co di attività burocratica che già grava sugli agricoltori e sull’ammini-
strazione pubblica. Per evitare costose duplicazioni, appare ragionevo-
le che non si istituiscano nuove autorità di controllo ma che si utilizzi-
no quelle già preposte e si adeguino le procedure in modo da soddisfa-
re le esigenze legate all’applicazione della condizionalità. In particola-
re, sarà necessario progettare un efficiente sistema di concentrazione
dei risultati dei diversi tipi di controlli nell’autorità di coordinamento,
che provvederà in seguito a trasmetterli all’agenzia pagatrice compe-
tente.

Il compito delle amministrazioni va anche oltre, poiché esse dovran-
no cercare di sostenere le aziende nel processo di adeguamento che le
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porterà al rispetto dei requisiti richiesti. A questo proposito, appare im-
portante avviare subito delle analisi finalizzate a verificare la situazio-
ne attuale delle aziende in merito al grado di rispetto dei Cgo, alla i-
dentificazione dei principali problemi ambientali e dei modi in cui essi
potrebbero essere affrontati attraverso le Bcaa, e, infine, alla valuta-
zione dell’entità e del costo degli aggiustamenti che l’applicazione
della condizionalità potrebbe richiedere sulle eterogenee realtà produt-
tive nazionali. Infatti, un’analisi tempestiva di questi aspetti può con-
sentire di definire dei requisiti che consentano di migliorare le situa-
zioni ambientali, senza determinare eccessivi costi di adeguamento
per le aziende. In particolare, per contenere tali costi è importante uti-
lizzare una strategia che identifichi gli obiettivi ma lasci adeguati spa-
zi di scelta ai produttori sul modo in cui raggiungerli. 

Infine, una particolare attenzione va prestata alle sinergie tra la con-
dizionalità e le politiche di sviluppo rurale. Si tratta di predisporre pro-
grammi ben calibrati sui principali problemi di adeguamento, finaliz-
zati ad aiutare le aziende a rispettare i criteri richiesti. Infatti, se da una
parte il tempo a disposizione appare molto ridotto, è anche vero che lo
stesso pacchetto di riforme, nell’ambito delle politiche di sviluppo ru-
rale, prevede nuove misure finalizzate ad agevolare i produttori nel
percorso di adeguamento al rispetto delle norme. In questo quadro di
crescente complessità legislativa e tecnica, diviene potenzialmente im-
portante il ruolo del nuovo servizio di consulenza aziendale. Tuttavia,
affinché possa aiutare gli agricoltori ad affrontare le concrete esigenze
aziendali, è necessario che questo strumento previsto dalla riforma
venga riempito di contenuti e dotato di un ammontare di risorse ade-
guato.



CAPITOLO 9

Il Set-aside

9.1 SET-ASIDE E DIRITTI DI RITIRO

I pagamenti relativi al set-aside, al pari di quelli relativi ai seminativi,
confluiranno nel regime di pagamento unico disaccoppiato. Più precisa-
mente, alle aziende agricole che, nel periodo di riferimento 2000-02, so-
no state soggette all’obbligo del set-aside sarà corrisposto un numero di
diritti di ritiro pari al numero medio di ettari ritirati, a titolo obbligato-
rio, nel periodo di riferimento. Il valore di ciascun diritto sarà dato dal
rapporto tra l’importo medio riscosso nel triennio di riferimento per le
superfici poste a set-aside e l’entità media di tali superfici. Le aziende
soggette al vincolo dovranno ritirare dalla produzione un numero di et-
tari ammissibili pari al numero di diritti assegnati, dove per ettari am-
missibili si intendono, in questo caso, i terreni che erano stati coltivati a
seminativi. Si noti, tuttavia, che le superfici ritirate dalla produzione per
finalità agroambientali o quelle rimboscate nell’ambito delle misure di
sviluppo rurale (artt. 22, 24 e 31 del Reg. (Ce) n. 1257/1999) possono
essere considerate come messe a riposo. Al pari degli altri diritti istituiti
con il regime di pagamento unico, anche i diritti di ritiro possono essere
trasferiti; ovviamente, per potere accedere ai relativi pagamenti, chi li ri-
ceve dovrà rispettare l’obbligo di ritiro ad essi associato.

A d i fferenza di quanto era stato previsto nelle prime bozze del regola-
mento orizzontale, i terreni ritirati dalla produzione possono essere sot-
toposti a rotazione e possono essere destinati alle colture n o n - f o o d, cioè
quelle che forniscono prodotti non destinati al consumo umano o anima-
le e trasformati all’interno dell’Ue nell’ambito di specifici contratti sti-
pulati tra agricoltori e trasformatori. Viene invece confermato che tutte
le superfici ritirate dalla produzione nel quadro del regime di set-aside -
siano esse coltivate o meno - devono essere mantenute nelle buone con-
dizioni agronomiche e ambientali previste nell’ambito della condiziona-
lità e descritte nell’Allegato IV del regolamento orizzontale. Inoltre, per
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raggiungere finalità ambientali e facilitare i controlli, si indica che, salvo
specifiche deroghe motivate dagli Stati membri, le superfici messe a ri-
poso non possano avere dimensioni inferiori a 0,1 ettari e larghezza in-
feriore a 10 metri. 

Infine, è opportuno segnalare che le aziende condotte con il metodo del-
l’agricoltura biologica sono comunque esentate dal vincolo di set-aside.

9 . 2 IL R U O L O D E L SE T-A S I D E N E L L A N U O VA PA C

In merito al ruolo che, in prospettiva, potrà svolgere il set-aside, si può
ricordare che esso è nato, nella vecchia Pac, come strumento di controllo
d e l l ’ o fferta di prodotti vegetali e, in particolare, di cereali. In questo sen-
so, il set-aside ha avuto, a suo tempo, un ruolo politico importante all’in-
terno del negoziato Gatt sull’agricoltura dell’Uruguay round, nel cui am-
bito esso divenne un requisito necessario per assicurare che i pagamenti
diretti della Pac ricadessero nel regime di esenzione accordato dalla co-
siddetta “scatola blu” (Anania e De Filippis 1996, De Filippis 2002). I-
noltre, poiché è stata consentita la destinazione a colture n o n - f o o d d e l l e
superfici messe a riposo, la politica di set-aside ha favorito lo sviluppo di
attività industriali nell’Ue dedite alla trasformazione di materie prime e-
n e rgetiche su base rinnovabile. Infine, il set-aside è stato anche fortemen-
te rivalutato come strumento di politica agroambientale.

Se questi sono stati, in passato, i principali “meriti” della politica di
set-aside, oggi appare importante ripensare i suoi obiettivi alla luce delle
modalità di applicazione di tale strumento indicate nella riforma e, so-
prattutto, tenendo conto delle differenze rispetto al passato del contesto
generale che emerge dalla riforma stessa.

Per quanto riguarda il ruolo del set-aside come strumento di controllo
d e l l ’ o fferta è opportuno considerare che il disaccoppiamento, come è
stato evidenziato da alcune analisi preliminari, potrebbe portare ad una
lieve contrazione delle superfici investite e, quindi, dell’offerta interna
di cereali (Commissione europea 2002b, Fapri 2003, Giacomini 2003).
Di conseguenza, l’uso del set-aside come strumento di controllo dell’of-
ferta potrebbe essere necessario solo in condizioni di mercato particolari
(specifiche annate) e, in ogni caso, solo per specifici prodotti. In questo
senso, le modalità di fissazione delle superfici da ritirare dalla produzio-
ne non sembrano rispondere alle future esigenze di controllo d’off e r t a ,
che probabilmente si proporranno in modo più episodico e meno gene-
ralizzato rispetto al passato. In particolare, mentre l’attuale sistema di
definizione delle superfici a riposo è basato sul criterio di proporziona-
lità con le colture che ricevono pagamenti diretti (Cop), il vincolo previ-
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sto dalla riforma si basa su di un numero di ettari fisso, definito su base
storica. Questo criterio di definizione rende il set-aside uno strumento di
controllo dell’offerta meno flessibile, poiché non è in grado di tener
conto dell’entità e del tipo di colture effettivamente presenti e poiché la
sua incisività non sembra poter essere variata in funzione delle condi-
zioni di mercato con la stessa facilità con cui, anche recentemente, si è
agito sul tasso di set-aside.

È poi importante riflettere sul fatto che il disaccoppiamento degli aiuti
previsto dalla riforma dovrebbe essere reputato sufficiente, in ambito
Wto, per classificare almeno parte dell’ammontare degli aiuti che con-
fluisce nel pagamento unico aziendale, tra le misure ammissibili della
“scatola verde”. Ciò eliminerebbe l’esigenza di mantenere il set-aside
come requisito per ottenere l’esenzione concessa alle misure di sostegno
accompagnate da strumenti di controllo dell’offerta (“scatola blu”).
D’altra parte, dopo il fallimento di Cancun, non è detto che i criteri per
la definizione della “scatola verde” non vengano modificati in termini
restrittivi. Se ciò dovesse avvenire, potrebbe risultare utile mantenere in
vita il set-aside, proprio per poter rientrare tra i casi di esenzione relativi
alla “scatola blu”.

Alcuni ritengono che il set-aside possa essere utilizzato per lo svilup-
po di fonti energetiche rinnovabili all’interno dell’Ue. Tuttavia, appare
d i fficile ipotizzare che questo condivisibile obiettivo possa essere eff i-
cientemente perseguito attraverso la politica del set-aside e, in particola-
re, con la semplice possibilità per gli agricoltori di utilizzare i terreni a
riposo per colture n o n - f o o d. Da una parte, l’aver fissato l’entità delle su-
perfici messe a riposo per più anni costituisce, sicuramente, un interven-
to che riduce i rischi per l’industria di trasformazione, che in tal modo
può contare su un’offerta di materie prime relativamente stabile. Dal-
l’altra, è evidente che strumenti più direttamente mirati a questo obietti-
vo dovrebbero risultare più efficienti: non a caso la Commissione ha in-
serito nello stesso pacchetto di riforma un aiuto accoppiato specifico per
le colture energ e t i c h e .

Infine, è esplicitamente indicato tra i C o n s i d e r a n d o del regolamento
orizzontale, che il set-aside può svolgere un ruolo ecologico positivo. Si
noti, tuttavia, che su questo argomento esistono opinioni molto contra-
stanti, che indicano che l’entità dei risultati ambientali dipende in larg a
misura dal tipo di set-aside, dalle condizioni del luogo in cui si pratica e
dai criteri di gestione utilizzati (Hodge et al. 2003). Sul primo aspetto, il
regolamento consente il set-aside rotazionale che, se può risultare meno
e fficace nel controllo dell’erosione e nel creare condizioni adeguate alla
nidificazione degli uccelli, può pur sempre costituire un elemento di ge-
stione dei terreni che determina una positiva interruzione nelle rotazioni
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colturali più intensive e un ausilio nella gestione della fertilità del suolo.
Sul secondo aspetto, è evidente che il set-aside non viene richiesto sulla
base delle esigenze ambientali, per cui esso non è mirato alla loro speci-
fica soluzione. Tuttavia è anche innegabile che la sua ampia diff u s i o n e ,
specie nelle aree dove si svolgono forme di agricoltura più intensiva e
specializzata nella produzione di cereali, lo rende uno strumento in gra-
do di avere effetti ambientali positivi e, in buona parte, complementari a
quelli dei tradizionali interventi agroambientali, spesso, proprio in que-
ste aree, poco diffusi (Hodge et al. 2003). Infine, è innegabile che, per
massimizzare i benefici ambientali dello strumento, debbano essere as-
sociati al vincolo di set-aside requisiti gestionali adeguati. In questo sen-
so, appare cruciale e positivo che anche sui terreni a set-aside debbano
essere soddisfatte le buone condizioni agronomiche e ambientali previ-
ste dalla condizionalità (Allegato IV).

Oltre ad aver considerato, in generale, il possibile ruolo del set-aside
nella futura Pac, appare utile valutarlo con riferimento agli altri elementi
del pacchetto di riforma. Su questo fronte, non ci si può nascondere la
contraddizione che permane nel mantenere uno strumento che rappre-
senta un esplicito vincolo sull’utilizzo delle risorse produttive disponibi-
li, mentre, contestualmente, si vara il disaccoppiamento degli aiuti, con
l’obiettivo dichiarato di consentire ai produttori di orientare liberamente
le proprie scelte per cogliere le opportunità offerte dal mercato. Questo
a rgomento assume una particolare rilevanza soprattutto nelle aree più
svantaggiate, dove il disaccoppiamento potrebbe, in alcune circostanze,
incentivare l’abbandono delle attività produttive agricole.

D’altra parte, sono state accolte alcune richieste dei produttori agricoli
e, in particolare, quella di consentire forme di set-aside rotazionale e di
permettere la coltivazione di colture n o n - f o o d sui terreni a riposo. Ciò
genera un sistema di vincoli meno rigido, consente di ridurre l’impatto
negativo del set-aside sui redditi dei produttori e attenua le spinte all’ab-
bandono dell’attività produttiva. Inoltre, per assicurare che le superfici
messe a riposo determinino effettivi benefici di natura ambientale, appa-
re necessario definire, entro i margini di manovra lasciati agli Stati
membri per l’applicazione della condizionalità, criteri di gestione dei
terreni stringenti e adeguati alle specifiche caratteristiche delle aree in
cui tali superfici ricadono.



CAPITOLO 10

Lo sviluppo rurale

La riforma della Pac del giugno 2003 ha interessato in modo rile-
vante anche la politica per lo sviluppo rurale, il cosiddetto “secondo
pilastro” della Pac, per due diverse ragioni: anzitutto sono aumentate
le risorse complessivamente messe a disposizione di questi interventi,
anche se in misura inferiore rispetto alle attese innescate dalle propo-
ste iniziali sulla revisione di medio termine; inoltre, tra le misure pre-
viste sono state introdotte alcune novità di rilievo che meritano di es-
sere analizzate attentamente. 

Queste nuove misure, infatti, appaiono importanti sia per le oppor-
tunità che possono creare per il settore agricolo, sia per il contributo
che possono offrire in risposta alle crescenti esigenze di sicurezza ali-
mentare, ambientale e di qualità da parte dei consumatori finali 1. Il
principale riferimento normativo per le politiche di sviluppo rurale è
il Reg. (Ce) n. 1783/2003, che modifica il Reg. (Ce) n. 1257/1999 sul
sostegno allo sviluppo rurale.

10.1 LA DOTAZIONE FINANZIARIA E LE PROCEDURE

Una delle questioni che la riforma della Pac ha dovuto affrontare è
lo spostamento di risorse dalla politica dei mercati e dei pagamenti
diretti a quella dello sviluppo rurale: dal primo al secondo pilastro. Si
è trattato certamente di uno dei temi centrali della riforma ed è possi-
bile ritenere che questo principio, sia pure ridimensionato, sia stato
infine accettato e abbia portato ad una modifica non trascurabile della
Pac. Dopo lunghe discussioni, infatti, è stato introdotto il meccanismo
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( 1 ) La letteratura in materia di politica di sviluppo rurale è ampia; per maggiori approfondi-
menti si vedano Arzeni et al. 2003, Basile e Romano 2002, Crivellaro e Fugaro 2002, De
Filippis e Storti 2002, Inea 2000b e 2002b.
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della modulazione 2. Sulla base di questo meccanismo, nel giro di tre
anni dall’applicazione della riforma (2005-07), saranno trasferite al se-
condo pilastro risorse pari a 1.234 milioni di euro che si sommeranno
alle precedenti dotazioni destinate allo sviluppo rurale, determinando
un incremento pari a poco più del 28%. 

Rispetto alla proposta della Commissione del gennaio 2003, ciò rap-
presenta una riduzione del 16,7% della cifra disponibile a regime (che
sarebbe stata di 1.481 milioni di euro). Tuttavia, la differenza nella di-
stribuzione temporale delle risorse è a favore della riforma approvata,
rispetto alla versione proposta inizialmente. Infatti, con la proposta i-
niziale, le maggiori risorse sarebbero state disponibili solo a partire
dal 2012, mentre con la riforma approvata il 26 giugno 2003 le risorse
della modulazione saranno disponibili per intero già dal 2008. 

Inoltre, va sottolineato che la dotazione complessiva per lo sviluppo
rurale, per i prossimi anni, non è da considerarsi “ingessata” come
quella dell’altra parte della Pac, relativa ad aiuti diretti e a interventi
sui mercati. Quest’ultima, infatti, con un bilancio “congelato” fino al
2013 dall’accordo franco-tedesco dell’ottobre 2002, non lascia molto
spazio di manovra ai decisori comunitari, vincolati fra l’altro anche
dagli impegni Wto. Al contrario, il bilancio relativo allo sviluppo rura-
le resta più “aperto”, anche formalmente, tenuto conto della sua stretta
interdipendenza con la politica dei fondi strutturali e della crescente
attenzione che l’Unione Europea dovrà dedicare a questi temi dopo
l’ingresso dei 10 nuovi Stati membri. 

Si può quindi ragionevolmente pensare che, proprio in sede di nego-
ziazione dei fondi strutturali comunitari per il periodo 2007-13, po-
trebbero essere seriamente e profondamente riconsiderate sia la collo-
cazione dello sviluppo rurale che la sua dotazione finanziaria com-
plessiva (cfr. capitolo 14). In merito al primo punto, ci si riferisce alla
circostanza che oggi la politica di sviluppo rurale viene realizzata at-
traverso lo strumento bicefalo del Feoga-Garanzia e del Feoga-Orien-
tamento, con una frammentazione sia in termini di programmazione
che di finanziamenti, che non manca di creare difficoltà burocratiche e
distorsioni di trattamento tra regioni d’Europa con diversi gradi di svi-
luppo 3. Di fronte a tale stato di cose, la stessa Commissione europea

( 2 ) Vedi capitolo 7.

( 3 ) L’attuale regolamentazione comunitaria prevede una ripartizione, per territorio e per fondo,
della programmazione e del finanziamento della politica di sviluppo rurale. Si verifica, per-
tanto, che, nelle Regioni dell’Obiettivo 1 (zone in ritardo di sviluppo del Sud Italia), tutte le
misure dello sviluppo rurale, escluse le quattro misure di accompagnamento della Pac (a-
groambiente, forestazione, prepensionamento e indennità compensativa), fanno parte del
programma operativo regionale (Por) previsto dalla programmazione dei fondi strutturali e
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ha proposto una futura semplificazione della politica di sviluppo rura-
le, con la creazione di un fondo unico. Tale fondo sarebbe dedicato al-
le sole politiche di sviluppo rurale, applicate su tutto il territorio del-
l’Unione Europea con uniformità di regole, sia per quanto riguarda la
programmazione sia per quanto concerne il finanziamento. 

Non bisogna dimenticare, infine, che le risorse messe a disposizione
dello sviluppo rurale restano soggette al cosiddetto «principio dell’ad-
dizionalità», e richiedono un cofinanziamento da parte degli Stati
membri (o delle Regioni) in una misura media del 50%. Pertanto, è
corretto pensare a tali risorse come ad una leva in grado di muovere u-
na quantità complessiva di denaro pubblico e privato assai maggiore. 

Queste risorse, una volta arrivate nel nostro paese, sono suddivise
tra le diverse Regioni che hanno titolarità e responsabilità gestionale
dei piani di sviluppo rurale.

sono cofinanziate dal Feoga-Orientamento. Le misure di accompagnamento sopra richiama-
te sono invece programmate separatamente in un piano a parte, chiamato piano di sviluppo
rurale (Psr), previsto dal regolamento sullo sviluppo rurale e cofinanziate dal Feoga-Garan-
zia. Nelle Regioni fuori Obiettivo 1 (Centro-Nord), invece, tutte le misure di sviluppo rura-
le, comprese le misure di accompagnamento della Pac, sono inserite in un unico Psr con la
sola fonte di finanziamento costituita dal Feoga-Garanzia.

TABELLA 10.1
R i p a rtizione dei fondi Feoga-Garanzia per lo sviluppo ru r a l e
tra Stati membri per il periodo 2000-06

PAESE MILIONI DI E/ANNO % SUL TOTALE

Belgio 50 1,2
Danimarca 46 1,1
Germania 700 16,1
Grecia 131 3,0
Spagna 459 10,6
Francia 760 17,5
Irlanda 315 7,3
Italia 595 13,7
Lussemburgo 12 0,3
Olanda 55 1,3
Austria 423 9,7
Portogallo 200 4,6
Finlandia 290 6,7
Svezia 149 3,4
Regno unito 154 3,5

Fonte: Commissione europea.
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REGIONE MISURE MISURE TOTALE RIPARTO
STRUTTURALI ACCOMPAGNAMENTO 2000-06 %

(milioni di e)

Piemonte 174,0 161,1 335,1 8,05%
Valle d’Aosta 17,9 22,6 40,5 0,97%
Lombardia 129,9 181,1 311,0 7,47%
Bolzano 56,7 53,0 109,7 2,63%
Trento 47,1 36,1 83,2 2,00%
Veneto 175,3 98,9 274,3 6,58%
Friuli v. Giulia 52,7 39,6 92,3 2,21%
Liguria 50,3 30,0 80,3 1,93%
Emilia Romagna 155,2 201,7 356,9 8,57%
Toscana 124,7 179,1 303,8 7,29%
Umbria 64,6 101,2 165,8 3,98%
Marche 98,0 73,2 171,2 4,11%
Lazio 127,6 108,1 235,7 5,66%
Abruzzo 66,1 56,5 122,6 2,94%
Molise - 30,8 30,8 0,74%
Campania - 139,3 139,3 3,35%
Puglia - 269,3 269,3 6,47%
Basilicata - 169,3 169,3 4,06%
Calabria - 206,5 206,5 4,96%
Sicilia - 388,0 388,0 9,31%
Sardegna - 279,5 279,5 6,71%
Totale Italia 1340,0 2825 4165,0 100%

Fonte: Mipaf.

TABELLA 10.3
Risorse Feoga-Orientamento previste nei Por-Obiettivo 1
per l’intero periodo 2000-06

REGIONE TOTALE 2000-06
(milioni di e)

Molise 37,9
Campania 650,2
Puglia 523,1
Basilicata 171,1
Calabria 410,3
Sicilia 784,0
Sardegna 406,1
Totale Regioni Obiettivo 1 2.982,6

Fonte: Ministero dell’economia e delle finanze (Dps).

TABELLA 10.2
Distribuzione delle risorse Feoga-Garanzia per lo sviluppo ru r a l e
tra le Regioni italiane
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Per giungere alla definizione dell’ammontare complessivo delle risorse
a disposizione delle singole Regioni, senza un’eccessiva conflittualità e
con la massima efficacia, è fondamentale definire criteri chiari e condivi-
si, eventualmente tenendo conto sia del rapporto con i tagli effettuati tra-
mite la modulazione nelle singole Regioni, che della capacità di spesa di-
mostrata dalle stesse nel corso dell’attuale fase di programmazione. A n-
che nella scelta delle misure da privilegiare nell’ambito delle singole Re-
gioni, inoltre, si potrà tenere conto della riduzione degli aiuti, dovuta alla
modulazione a livello dei singoli comparti colpiti, o, più verosimilmente,
delle problematiche di riqualificazione e sviluppo di parti del territorio e
realtà aziendali, più o meno duramente colpite dalla riforma nel suo in-
sieme. È evidente che una regia nazionale potrebbe essere particolarmen-
te utile, se non necessaria, per fornire un indirizzo forte sull’utilizzo dei
fondi, specie al fine di far decollare le nuove misure di sviluppo rurale. 

10.2 LE NUOVE MISURE

Come già accennato, la riforma della Pac, nella parte che riguarda la
politica di sviluppo rurale, si caratterizza anche per l’introduzione di
nuove aree di intervento, attraverso l’aggiunta alle attuali misure per
lo sviluppo rurale 4 di quattro nuove misure, tutte riconducibili, sia pu-
re a vario titolo, sotto il comune denominatore rappresentato dalla
qualità dei prodotti alimentari e dalla sicurezza alimentare e ambienta-
le. Tali misure, sinteticamente analizzate nei sottoparagrafi che seguo-
no, sono: rispetto e adeguamento alle norme, nuove misure agroam-
bientali e per il benessere animale, qualità alimentare.

In sostanza, il fatto che le nuove misure vadano tecnicamente ad ag-
giungersi alle cosiddette “misure di accompagnamento” 5 r a fforza visi-

( 4 ) Le misure a favore dello sviluppo rurale attualmente disponibili a norma del Reg. (Ce) n.
1257/1999 sono: investimenti nelle aziende agricole, insediamento giovani agricoltori, for-
mazione, prepensionamento, indennità compensativa, agroambiente, miglioramento delle
condizioni di trasformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli, investimenti nel
settore della silvicoltura, imboschimento di superfici agricole, opere di miglioramento fon-
diario, ricomposizione fondiaria, avviamento dei servizi di sostituzione e assistenza alla ge-
stione delle aziende agricole, commercializzazione dei prodotti di qualità, servizi essenziali
per l’economia e la popolazione rurale, rinnovamento dei villaggi e tutela patrimonio rurale,
diversificazione attività agricola e attività affini, gestione delle risorse idriche, sviluppo in-
frastrutture rurali, incentivazione attività turistiche e artigianali, tutela dell’ambiente, ricosti-
tuzione potenziale agricolo danneggiato da disastri naturali e ingegneria finanziaria.

( 5 ) Attualmente sono annoverate tra le misure di accompagnamento della Pac: le misure a-
groambientali, l’imboschimento dei terreni agricoli, le indennità compensative e il prepen-
s i o n a m e n t o .
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bilmente un approccio alle politiche agricole complementare, se non al-
ternativo, del più tradizionale intervento sui prezzi e sui mercati. Le
nuove misure di tipo agroambientale e per il benessere animale raff o r z a-
no indirizzi e modalità di intervento già in parte presenti nell’azione del-
lo sviluppo rurale. Le nuove aree di intervento in tema di rispetto delle
norme, da un lato, e il sostegno alle politiche per la qualità degli alimen-
ti, dall’altro, rappresentano vere e proprie novità. Tali strumenti e forme
di sostegno, inoltre, sono tanto attese quanto coerenti con le nuove
preoccupazioni in tema di sicurezza (alimentare, ambientale e del lavo-
ro) espresse da cittadini e consumatori, nonché con le nuove opportunità
commerciali offerte dai mercati alimentari a chi persegue una politica di
d i fferenziazione dei prodotti, anche in ambito agroalimentare.

Spetterà allo Stato membro e alla Regioni decidere se inserire le
nuove misure di intervento nei propri piani di sviluppo rurale e, so-
prattutto, se destinare ad esse risorse significative. Tale facoltà, pur ri-
spettando rigorosamente il principio di sussidiarietà, potrebbe vanifi-
care parzialmente l’effetto innovativo delle misure proposte. È sempre
presente il rischio, infatti, che le autorità regionali competenti, a fronte
dell’esigua quantità di risorse aggiuntive che deriveranno dalla modu-
lazione, decidano di non avviare le nuove azioni o di non destinare ad
esse risorse sufficienti. Ciò anche in considerazione del fatto che i pia-
ni di sviluppo rurale accusano spesso, ad oggi, un “deficit qualitativo”
nelle misure scelte, che non manca di destare preoccupazione in ordi-
ne al raggiungimento degli obiettivi dichiarati di sviluppo territoriale
integrato. Si assiste ancora, talvolta, all’attivazione di misure di inter-
vento di tipo tradizionale, che poco hanno a che fare con la qualità
delle produzioni, la sicurezza ambientale e alimentare e, più in genera-
le, con lo sviluppo rurale nel senso pieno del termine 6.

A questo proposito, la Commissione europea avrebbe anche potuto
proporre di stabilire qualche obbligo regolamentare per introdurre nei
piani di sviluppo rurale alcune delle nuove misure proposte, così come
oggi avviene per le misure agroambientali negli attuali Psr 7 o come era
già stato proposto dallo stesso esecutivo comunitario nella Comunica-
zione di luglio 2002, per il capitolo sulla “qualità degli alimenti” 8. Pre-
vedere tale obbligatorietà non sarebbe stato necessariamente contrario ai

( 6 ) Su questo tema, si veda il contributo di De Filippis e Storti (2002).

( 7 ) L’articolo 43 del Reg. (Ce) n. 1257/1999 sullo sviluppo rurale, nel definire il contenuto dei
P s r, stabilisce espressamente che «gli Stati membri predispongono misure agroambientali
sul proprio territorio e secondo le loro esigenze specifiche».

( 8 ) Nella Comunicazione della Commissione sulla revisione intermedia della Pac del 10 luglio
2002 si leggeva a pagina 28: «La Commissione propone, per il periodo 2005-06, di obbliga-
re gli Stati membri ad inserire il capitolo sulla qualità alimentare nei rispettivi programmi di
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principi di gestione decentrata della politica di sviluppo rurale ma, anzi,
avrebbe permesso alla Commissione europea di svolgere appieno il pro-
prio ruolo di indirizzo nella definizione delle priorità di intervento. 

È evidente che, nei diversi territori, questa flessibilità di applicazio-
ne richiede e sollecita una grande attenzione da parte delle organizza-
zioni professionali, e dei portatori di interessi in generale, al fine del-
l’esercizio di una utile, se non indispensabile, azione di stimolo e di
controllo. 

10.2.1 Rispetto delle norme

La misura denominata “rispetto delle norme” nell’art. 1 del Reg.
(Ce) n. 1783/2003, destinata a divenire il capo V bis del modificato
Reg. (Ce) n. 1257/1999, intende «aiutare gli agricoltori a conformarsi
alle norme rigorose basate sulla legislazione comunitaria in materia di
ambiente, sanità pubblica, salute delle piante e degli animali, benesse-
re degli animali e sicurezza sul luogo di lavoro». 

Le nuove misure previste hanno come obiettivi: 
- favorire una più rapida applicazione delle rigorose norme comunita-

rie da parte degli Stati membri; 
- promuovere il rispetto delle norme da parte degli agricoltori e il ra-

pido adeguamento ad esse; 
- favorire l’adozione e l’utilizzo di servizi di consulenza aziendale

(a u d i t) da parte degli agricoltori, sempre con la finalità ultima di
aiutarli all’adeguamento più efficace, efficiente e tempestivo possi-
bile alle norme di cui sopra, riducendo al minimo i costi diretti e in-
diretti di tali adeguamenti.
Per il raggiungimento dei primi due obiettivi è previsto un aiuto an-

nuo erogato in rate uguali, su base forfetaria e decrescente, pari ad un
massimo di 10.000 euro per azienda. Alcune regole sono stabilite, i-
noltre, dallo stesso Reg. (Ce) n. 1783/2003 mentre altre saranno defi-
nite in sede di attuazione. 

Per quanto riguarda le prime è importante sottolineare che:
- il sostegno può essere erogato per un massimo di cinque anni a partire

da quando la norma diventa obbligatoria a livello di Unione Europea;
- per poter essere ammissibile al sostegno, la norma deve imporre

nuovi obblighi o limitazioni alla pratica agricola che incidano sensi-
bilmente sulle spese ordinarie di gestione aziendale e che riguardino
un numero significativo di agricoltori;

sviluppo rurale come avviene oggi per il capitolo sulle misure agroambientali che continue-
ranno ad essere obbligatorie anche dopo la loro estensione alla salute e al benessere degli a-
nimali» (Commissione europea 2002a).
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- per le direttive la cui data limite di recepimento è stata superata o
che non sono state correttamente recepite dallo Stato membro, il so-
stegno può essere erogato per un periodo di massimo cinque anni, a
decorrere dal 25 ottobre 2003; 

- l’aiuto non può essere erogato quando la mancata applicazione delle
norme sia dovuta al mancato rispetto, da parte dell’agricoltore ri-
chiedente, di norme già trasposte nella normativa nazionale.
La misura è senza dubbio fortemente innovativa e va nella direzione

di aiutare l’agricoltore a coprire le spese, spesso ingenti, determinate
dalla necessità di adeguarsi alla sempre più cospicua e severa regola-
mentazione comunitaria in materie di pubblica sensibilità come l’am-
biente, la sanità e la salute di piante e animali. L’impianto normativo
garantisce che non vi siano eccessive compensazioni, assicurando la
copertura dei costi funzionali all’applicazione della norma e lasciando
fuori dal calcolo dell’aiuto i costi relativi agli eventuali investimenti
necessari all’adeguamento. Questi ultimi sono ammissibili all’interno
della specifica misura dei Psr di sostegno agli investimenti aziendali.
A tale proposito è dunque fondamentale che la programmazione dello
sviluppo rurale, a livello regionale, preveda adeguati legami tra le due
misure, nell’ottica dell’integrazione tra interventi. Tuttavia, sarà op-
portuno che la casistica dei costi ammissibili sia puntualmente indivi-
duata per consentire un’efficace gestione aziendale. 

Resta ancora nel vago la definizione che dovrebbe permettere di i-
dentificare la norma che può motivare legittimamente l’applicazione
dell’aiuto, in quanto ci si riferisce genericamente a «nuovi obblighi e
limitazioni che incidano sensibilmente sulle spese ordinarie di gestio-
ne aziendale». Alla stessa stregua, va assolutamente chiarito il vincolo
che le norme oggetto di aiuto debbano riguardare un numero significa-
tivo di agricoltori. Se non si procede a questi due chiarimenti il rischio
di creare distorsioni di mercato tramite questo contributo si eleva note-
volmente. 

Inoltre, non va dimenticata la distinzione che deve essere creata tra
le norme oggetto di questa misura, quelle relative al rispetto della con-
dizionalità e quelle inerenti gli impegni agroambientali che hanno fi-
nalità e natura completamente diversa.

Nel nuovo articolo 21 quinquies si prevede, inoltre, una possibilità
di sostegno agli agricoltori che decidano di avvalersi dei servizi di
consulenza aziendale (audit), che hanno come funzione, tra l’altro, di
individuare e proporre miglioramenti per quanto concerne il rispetto di
norme obbligatorie in materia di ambiente, sanità pubblica, salute del-
le piante e degli animali e benessere degli animali. 

L’importo dell’aiuto che può essere corrisposto è pari all’80% del
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costo ammissibile, ma sempre entro il tetto massimo di 1.500 euro per
consulenza. Data la rilevanza, almeno potenziale, di questo nuovo ser-
vizio, al tema dell’audit aziendale è dedicato, di seguito, uno specifico
paragrafo (10.2.4).

10.2.2 Benessere degli animali

Una delle novità introdotte dalla riforma Fischler è relativa al mi-
glioramento del benessere degli animali, introdotta come una nuova a-
zione all’interno delle misure agroambientali tradizionali (ex Reg.
(Ce) n. 2078/1992). 

La nuova misura prevede un aiuto pari ad un massimo di 500 e/ca-
po per impegni diretti a migliorare il benessere degli animali, natural-
mente solo per quelli che vanno oltre la normale buona pratica zootec-
nica. L’azione è strutturata come le altre già previste nell’ambito delle
misure agroambientali, vale a dire con un impegno almeno quinquen-
nale. Il premio per tale impegno è composto da una parte diretta a co-
prire i maggiori costi, un’altra volta a compensare le perdite di reddito
e da una componente di incentivo, che non può essere superiore al
20%. Il riferimento principale, tuttavia, resta sempre la buona pratica
agricola e nello specifico quella zootecnica.

L’introduzione di questa misura risponde in modo chiaro all’esigen-
za, sempre più sentita dai consumatori e dai cittadini in genere, di tute-
lare adeguatamente anche il benessere degli animali. In questo quadro,
un prodotto zootecnico che, oltre alla rintracciabilità, abbia la caratte-
ristica di poter essere identificato e qualificato rispetto al trattamento
riservato agli animali, potrebbe risultare più apprezzato dai clienti fi-
nali e maggiormente competitivo. In questo senso, quindi, potrebbero
verificarsi interessanti sinergie tra comportamenti di tutela del benes-
sere animale, rispetto delle norme in tema di sicurezza, incluse le nor-
me sulla rintracciabilità, e interventi di valorizzazione e promozione
delle produzioni agroalimentari di qualità. 

Il premio previsto è certamente interessante, anche se l’efficacia del-
l’azione resta vincolata alla corretta definizione della normale buona
pratica zootecnica e ad un efficiente sistema di controlli. Occorre cer-
tamente evitare che, come avvenuto in passato per alcune misure a-
groambientali, i premi si possano trasformare, al di là delle intenzioni,
in puri aiuti al reddito senza un effettivo impegno dell’allevatore e, so-
prattutto, senza dimostrabili benefici ambientali. Se così fosse, infatti,
è evidente che le possibili interazioni positive tra promozione del be-
nessere animale e valorizzazione della qualità verrebbero presto a
mancare agli occhi dei consumatori/cittadini.
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10.2.3 Qualità alimentare

Sotto il titolo di “qualità alimentare” il nuovo capo VI bis del Reg.
(Ce) n. 1257/1999, come modificato dal Reg. (Ce) n. 1783/2003, rac-
coglie alcune interessanti misure volte a sostenere metodi di produzio-
ne che migliorano e promuovono la qualità dei prodotti agroalimenta-
ri, con i seguenti obiettivi dichiarati: 
- assicurare i consumatori della qualità del prodotto o del processo

produttivo impiegato mediante la partecipazione degli agricoltori a
sistemi di qualità certificati;

- aumentare il valore aggiunto dei prodotti agricoli di base e migliora-
re gli sbocchi di mercato per gli stessi;

- informare i consumatori circa la disponibilità e le specifiche dei pro-
dotti di qualità. 
Come esplicitamente riportato nel regolamento, per prodotti agroali-

mentari di qualità si intendono i prodotti tutelati da Denominazione di
origine protetta (Dop) o da Indicazione geografica protetta (Igp), i pro-
dotti che si avvalgono delle attestazioni di specificità (o Specialità tra-
dizionali garantite - Stg), i prodotti biologici, i vini di qualità (Doc,
Docg).

Le misure in questione sono molto ambiziose sia nel titolo che negli
obiettivi dichiarati. Da una parte, infatti, l’intervento richiama la ne-
cessità, sentita da tutto l’impianto riformatorio, di rispondere alle esi-
genze dei consumatori che sempre di più domandano qualità nei pro-
dotti agricoli e agroalimentari, e che al contempo richiedono di essere
informati, per effettuare consumi consapevoli e scelte adeguate alla
qualità della vita che intendono condurre. Dall’altra, ed è importante
che ciò sia presente, non viene dimenticato che rispondere alla cre-
scente domanda di qualità rappresenta, per gli agricoltori, una nuova e
interessante leva per aumentare la propria competitività, attraverso
un’adeguata strategia di differenziazione del prodotto. Tale strategia,
se ben perseguita dai produttori e adeguatamente valorizzata dai con-
sumatori, è in grado di apportare quote crescenti di valore aggiunto al
settore agricolo senza prevedere nessuna forma di sostegno, ma sem-
plicemente attraverso il mercato. 

La necessità di perseguire strategie di differenziazione del prodotto,
basate su un’adeguata valorizzazione degli elementi qualitativi, è sen-
za dubbio l’elemento centrale per un sostegno significativo e duraturo
alla competitività dell’agricoltura europea, e specialmente a quella del
nostro paese. È ormai evidente, infatti, che, sia sul piano internaziona-
le sia su quello dell’Ue, la battaglia della competitività va sostenuta
dalle imprese agricole italiane puntando sulla differenziazione produt-



Quaderni del Forum Internazionale dell’Agricoltura e dell’Alimentazione 137

tiva. Basti considerare che, sul piano dei costi, la concorrenza di realtà
agricole che fanno delle economie di scala la loro leva strategica rende
impraticabili altre forme di competizione. Anche l’allargamento del-
l’Unione Europea, d’altro canto, conferma l’ineluttabilità di questo ap-
proccio e, soprattutto, di questo modello di sviluppo. 

I primi due obiettivi della nuova misura “qualità alimentare” do-
vrebbero tradursi in un sostegno agli agricoltori che partecipano vo-
lontariamente a sistemi di qualità, comunitari o nazionali, che impon-
gono determinati requisiti per quanto riguarda i prodotti agricoli. Gli
ambiti di applicazione della misura, dunque, sono due: in primo luo-
go, l’incentivo per gli agricoltori a partecipare a sistemi di qualità co-
munitari riconosciuti, quali biologico, Dop, Igp, Stg, Vqprd. Sotto
questo primo ambito è evidente la scelta di favorire la diffusione dei
prodotti certificati comunitari, che fin dagli anni Novanta sono pre-
senti nell’Unione Europea e con il tempo sono diventati la “carta di i-
dentità agricolo - alimentare” della Comunità. Dietro questi prodotti
ci sono le storie e i territori dell’Ue, con le loro specificità e le loro
diversità e ricchezze. Si può ricordare, al riguardo, che nella speciale
classifica dei prodotti che portano le insegne di qualità comunitarie
l’Italia occupa un posto di rilievo, con circa 120 denominazioni. Tu t t o
ciò conferma la necessità di puntare con decisione su questa nuova
misura di sviluppo rurale, considerando inoltre che gli agricoltori che
hanno già aderito a sistemi di qualità possono dimostrare l’aumento
di competitività delle proprie aziende. Tuttavia, non bisogna dimenti-
care che all’incentivo deve seguire un’adeguata politica comunitaria
per tutelare le produzioni certificate dalla crescente “agro-pirateria”
i n t e r n a z i o n a l e .

In secondo luogo, la nuova misura “qualità alimentare” prevede la
possibilità, per gli Stati membri, di immaginare e creare sistemi di
qualità riconosciuti a livello nazionale, conformi ad alcuni requisiti:
- la specificità del prodotto finale ottenuto nell’ambito del sistema qua-

lità deve essere riconducibile ad obblighi precisi circa i metodi di pro-
duzione; questi, inoltre, devono garantire determinate caratteristiche e
una qualità del prodotto finale significativamente superiore alle norme
commerciali correnti in termini di salute pubblica, salute delle piante e
degli animali, benessere degli animali e tutela ambientale;

- i produttori devono essere controllati da un organismo indipendente;
- i sistemi di qualità devono essere aperti a tutti i produttori;
- deve essere assicurata la massima trasparenza e la completa traccia-

bilità dei prodotti;
- i prodotti oggetto di queste certificazioni devono rispondere agli

sbocchi di mercato attuali e prevedibili. 
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È evidente che questo secondo ambito di applicazione rappresenta u-
na vera sfida per gli Stati membri. Bisogna riconoscere che non è sem-
plice l’identificazione delle modalità più idonee a realizzare forme di
certificazione della qualità che siano non solo interessanti per i consu-
matori finali, e quindi suscettibili di effettiva valorizzazione sui merca-
ti, ma anche ben motivate e gestibili dal punto di vista tecnico. Tu t t a-
via, questa potrebbe rappresentare l’occasione per raggiungere contem-
poraneamente l’obiettivo di esercitare una regia nazionale sui Psr, an-
che se parziale, e l’obiettivo di fornire un indirizzo unitario in materia
di politiche della qualità alimentare, spostando attenzione e risorse an-
che su temi ad essa legati, come la tracciabilità delle produzioni. 

Il sostegno economico previsto dal regolamento, in entrambi i casi
sopra riportati, è erogato sotto forma di incentivo annuale per un im-
porto non superiore a 3.000 euro per azienda e per un periodo non su-
periore a cinque anni. Nonostante la misura sia certamente interessan-
te sotto il profilo economico, la sua attivazione dipende dalla defini-
zione precisa delle spese ammissibili. Il Reg. (Ce) n. 1783/2003 stabi-
lisce che l’importo del sostegno deve essere definito sulla base dei co-
sti fissi derivanti dalla partecipazione al sistema di qualità e in misura
tale da evitare compensazioni eccessive. In tal senso, sarebbe opportu-
no stabilire che per costi fissi si intendono, per esempio, le spese so-
stenute per entrare a far parte del sistema, suddivise tra quota annuale
per la partecipazione e spese di controllo connesse all’osservanza dei
disciplinari di produzione. Si ritiene, infatti, che la compensazione di
tali spese possa essere un buon incentivo per gli agricoltori. 

Infine, è necessario evitare doppie erogazioni nel caso dell’incentivo
all’agricoltura biologica, poiché la copertura di tali spese fisse è già
prevista nell’ambito delle misure agroambientali. Risulterebbe, inve-
ce, della massima importanza poter integrare fra loro tali premi, tenuto
conto che la misura agroambientale si muove sul piano della produzio-
ne mentre il nuovo sostegno punta ad un miglioramento della qualità
in vista della commercializzazione. Sarà compito delle Regioni realiz-
zare quest’integrazione sviluppando nei loro Psr un’ottica di program-
mazione e non di semplice applicazione di interventi a pioggia. 

La terza modalità di intervento prevista dalle misure per la “qualità
alimentare” è il cofinanziamento dell’attività d’informazione dei con-
sumatori e di promozione dei prodotti agroalimentari di qualità. La
nuova regolamentazione definisce, a tal fine, un sostegno particolar-
mente elevato, che può arrivare al 70% dei costi ammissibili. Tali ri-
sorse possono essere messe a disposizione solo a “gruppi di produtto-
ri” e devono andare a sostenere attività pubblicitarie, d’informazione e
promozione. 
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L’importanza strategica di questa misura e, soprattutto, la sua comple-
mentarietà con l’incentivo agli agricoltori per l’adesione a sistemi di
qualità certificati sono di tutta evidenza. Tuttavia, per un suo pieno ed
e fficace utilizzo, occorre chiarire una serie di questioni prioritarie. In-
nanzitutto, va specificato quale dovrebbe essere il contenuto delle azioni
informative, pubblicitarie e promozionali. Esse andrebbero identificate
come azioni destinate ad invogliare i consumatori ad acquistare prodotti
agricoli o alimentari che partecipano a sistemi di qualità presenti nei Psr,
ai sensi della misura “partecipazione ai sistemi di qualità”. Inoltre, do-
vrebbe essere precisato che lo scopo delle azioni promozionali è quello
di mettere in evidenza le caratteristiche intrinseche e i vantaggi dei di-
versi prodotti sotto il profilo della qualità, dei metodi di produzione, del
benessere degli animali e del rispetto dell’ambiente. 

Un aspetto che sarà necessario valutare attentamente in sede di ap-
plicazione di queste misure è l’interazione che vi potrebbe essere tra
promozione e pubblicità di prodotti di qualità e marchi privati. Infine,
non risulta ancora chiaro cosa si intenda per “gruppi di produttori”;
per giungere efficacemente all’applicazione di questa misura si rende
quindi necessario definire anche questo aspetto con precisione, evitan-
do la frammentazione eccessiva, dal punto di vista dell’efficacia co-
municativa e del risultato, degli interventi pubblicitari e promozionali.

Anche in questo caso è evidente il ruolo decisivo che le Regioni po-
tranno svolgere nell’allocazione delle risorse a questa specifica misu-
ra, ferma restando la necessità di colmare un ampio vuoto informativo
da parte dei consumatori, nonché di assicurare che queste risorse siano
effettivamente “addizionali” rispetto ad altre già messe a disposizione
allo stesso scopo a livello nazionale e/o regionale.

10.2.4 Il sistema di consulenza aziendale

Il capitolo 3 del titolo II del regolamento orizzontale prevede l’isti-
tuzione da parte degli Stati membri di un “sistema di consulenza a-
ziendale”, denominato audit. 

L’istituzione del sistema di consulenza aziendale e il suo finanzia-
mento attraverso una specifica misura nell’ambito della politica di svi-
luppo rurale rappresenta una delle più importanti novità della riforma
Fischler della Pac. In particolare, vanno sfruttate le sue potenzialità
come strumento di accompagnamento delle imprese agricole verso u-
na gestione sempre più efficiente e moderna, sempre più consapevole
delle ripercussioni sull’ambiente e orientata verso la multifunzionalità.
Inoltre, il sistema di consulenza aziendale rappresenta un’ulteriore
chance per legittimare agli occhi dell’opinione pubblica la nuova Pac. 
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L’attivazione del servizio di consulenza aziendale va affrontata con
rapidità e lungimiranza. Per questo vanno preliminarmente risolti al-
cuni dubbi e ambiguità legati al suo avvio.

L’istituzione del sistema di consulenza aziendale diventa obbligato-
ria per gli Stati membri a partire dal 1° gennaio 2007. Per quella data
tutti i piani di sviluppo rurale (Psr) dovranno prevedere la misura in
questione. Tuttavia, sarebbe quanto mai opportuno iniziare a speri-
mentarla in anticipo sia per sensibilizzare gli agricoltori, che poi po-
tranno usufruirne volontariamente, sia per definire e “rodare” le proce-
dure, gli enti e i tecnici preposti all’erogazione del sevizio. 

Il regolamento orizzontale è molto chiaro sul fatto che i beneficiari
del servizio di audit, nonché del relativo contributo, sono gli agricolto-
ri, e tale indicazione regolamentare deve evitare, anche in termini di
finanziamenti, di dare avvio ad un sistema che “regge e finanzia se
stesso”. Sotto questo profilo, avere ben chiaro chi sono i beneficiari
del servizio di consulenza consente di mettere in risalto gli obiettivi
del sistema, e di definire la relativa strategia. Gli agricoltori, cioè colo-
ro che svolgono effettivamente l’attività agricola e non semplicemente
i proprietari di terre, necessitano di un accompagnamento e di una
consulenza che consenta loro di conformarsi agli obiettivi di un’agri-
coltura moderna che vada oltre la mera funzione produttiva e svolga
un ruolo multifunzionale. Al contempo, l’agricoltore ha bisogno di un
accompagnamento che gli consenta di gestire la propria azienda in

TABELLA 10.4
Sistema di consulenza aziendale*

Istituzione Entro il 1° gennaio 2007 gli Stati membri istituiscono un sistema di consulenza
aziendale.

Beneficiari 1. Agricoltori a titolo volontario. 

2. Priorità: agricoltori che ricevono più di 15.000 Ä l’anno di pagamenti diretti.

Contenuto 1. Conduzione della terra e dell’azienda.

2. Minimo: criteri di gestione obbligatoria e buone condizione agronomiche di
cui alla condizionalità (capitolo 1, titolo II, Reg. (Ce) n. 1782/2003).

Gestione 1. Una o più autorità designate.

2. Enti privati.

Finanziamento 1. Nell’ambito dello sviluppo rurale (Psr), la misura “rispetto degli standard”
prevede un sostegno agli agricoltori per i costi dei servizi di consulenza
aziendale che individuano e, ove necessario, propongono miglioramenti per il
rispetto degli s t a n d a r d .

2. Il sostegno è pari all’80% dei costi ammissibili per un massimale di 1.500 Ä
per consulenza.

* Capitolo 3, titolo II, Reg. (Ce) n. 1782/2003.
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maniera efficiente e conforme alle norme minime ambientali, di sicu-
rezza alimentare, di benessere degli animali, di salute delle piante e
degli animali e di sicurezza sul lavoro. Tenuto conto, poi, che il conte-
nuto minimo del servizio è rappresentato dai criteri di gestione obbli-
gatoria e dalle buone condizioni agronomiche, il cui rispetto è previsto
dalla condizionalità ambientale, la consulenza offerta agli agricoltori
diventa strategica anche al fine di percepire nella loro interezza, senza
alcuna penalità, gli aiuti disaccoppiati. 

Il contenuto del servizio di consulenza aziendale può essere generale
(conduzione della terra e della azienda) o minimo: in questo caso si
occuperebbe solo della verifica dei criteri di gestione obbligatoria e
delle buone condizioni agronomiche (condizionalità ambientale).

La definizione puntuale del contenuto del servizio in termini di of-
ferta agli agricoltori, vale a dire di “cosa” il servizio di audit intende
realizzare, è determinante per: 
• definire gli obiettivi che si propone di raggiungere nel tempo; 
• stabilire i costi di funzionamento e le necessità di finanziamento;
• capire quanto lo strumento possa risolversi per gli agricoltori in ulte-

riori intralci all’attività o piuttosto in “valore aggiunto” per l’impresa.
Il contenuto “generale” potrebbe far pensare ad un pacchetto onni-

comprensivo in direzione di una consulenza generica, che poco aiute-
rebbe la normale gestione aziendale. Ancor peggio, potrebbe risultare
la semplice proposta all’agricoltore della vecchia e ben conosciuta as-
sistenza tecnica. Tuttavia, una definizione generica del contenuto del
servizio potrebbe anche permetterne l’utilizzo al fine di promuovere la
realizzazione di nuove strategie aziendali, conformi agli obiettivi ge-
nerali, della politica di sviluppo rurale, per temi di particolare rilevan-
za come la sicurezza alimentare, la rintracciabilità e la qualità delle
produzioni.

Il contenuto “minimo” è anch’esso di non facile individuazione, in
quanto presuppone la corretta interpretazione e definizione della
condizionalità ambientale per la corresponsione dei pagamenti disac-
coppiati 9. In sostanza, si tratta di avere preliminarmente ben com-
presi il contenuto e le modalità applicative degli Allegati III e IV d e l
regolamento orizzontale, riguardanti la condizionalità. Tenuto conto,
infatti, della stretta correlazione che corre tra il sistema di consulen-
za aziendale e la condizionalità ambientale, è bene favorire una si-
n e rgia non solo in termini di contenuti ma, soprattutto, sotto il profi-
lo degli obiettivi che si intendono raggiungere con i due strumenti.
In altre parole, occorre evitare il rischio di due strumenti che operino

( 9 ) Si veda, al riguardo, il capitolo 8.
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in maniera autonoma valorizzandone, al contrario, le potenzialità di
i n t e g r a z i o n e .

Il regolamento orizzontale stabilisce che il sistema di consulenza a-
ziendale sia gestito da una o più autorità designate o da enti privati.
Nella versione finale del regolamento orizzontale sono venuti meno
gli articoli che definivano le condizioni e i requisiti per il riconosci-
mento di tali autorità ed enti privati. È evidente, quindi, la volontà del
legislatore comunitario di ampliare la discrezionalità degli Stati mem-
bri nella definizione di tali organismi. Pertanto, sarà opportuno che lo
Stato membro e/o le Regioni stabiliscano criteri oggettivi per il rico-
noscimento degli enti preposti alla gestione del servizio, soprattutto
sulla base dell’esperienza acquisita e dimostrabile in materia, e delle
professionalità atte a prestare consulenza sulle diverse e numerose
materie oggetto del servizio. Il problema della professionalità è certa-
mente il più importante per il successo della nuova misura. Infatti, è
fondamentale procedere all’accertamento preventivo della capacità
delle autorità o degli enti di “coprire” un campo di consulenza su una
così ampia gamma di aspetti e materie. È evidente che sono richieste
conoscenze approfondite su temi molto differenziati. 

L’Italia sta vivendo l’esperienza positiva dei Caa (centri di assisten-
za agricola), già riconosciuti dallo Stato e operanti sul piano della ge-
stione della Pac e dello sviluppo rurale. Un’implementazione dell’uti-
lizzo di questi centri per la gestione del sistema di consulenza azienda-
le potrebbe risultare positiva in termini di costi e velocità di adegua-
mento. Tuttavia, rimane sul tavolo il problema delle professionalità
necessarie alla gestione. A tale proposito va pensata, da subito, l’inte-
grazione dell’audit con un’adeguata “formazione”, in grado di mettere
in campo tecnici preparati, a disposizione delle autorità e degli enti de-
signati per l’erogazione del servizio. A norma di regolamento, infatti,
la consulenza aziendale deve essere in grado di individuare e, ove ne-
cessario, proporre i miglioramenti per il rispetto delle norme. 

Se questi sono gli obiettivi minimi dell’a u d i t è evidente che la pre-
parazione professionale di coloro che entrano in azienda per fornire
la consulenza è elemento fondamentale per evitare che il servizio
venga percepito dagli agricoltori come mero controllo sul loro ope-
rato. Infatti, l’agricoltore riceverà la visita di controllo per la verifica
del rispetto della condizionalità ai fini del pagamento diretto disac-
copiato, così come attualmente è già soggetto a diversi altri controlli
per l’attuazione delle misure di sviluppo rurale. Al contrario, il servi-
zio deve aiutare l’agricoltore a svolgere una sorta di “autocontrollo
sulla gestione aziendale”, per cui solo la presenza di professionalità
serie e preparate può garantire il raggiungimento degli obiettivi della
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m i s u r a .
Un aiuto agli agricoltori per sostenere i costi del servizio di consu-

lenza aziendale è previsto nell’ambito dello sviluppo rurale (Psr) fino
all’80% dei costi ammissibili, e comunque in misura non superiore a
1.500 euro per consulenza. Dal lato dei beneficiari del finanziamento
va nuovamente sottolineato che questi sono solo e soltanto gli agri-
coltori e non chi fornisce la consulenza ed eroga il servizio. Tale spe-
cifica regolamentare deve essere tenuta nella massima considerazione
nella definizione della misura di sostegno, ai fini della sua ammissibi-
lità al finanziamento comunitario. 

Dal lato del valore del sostegno, affinché i veri beneficiari siano gli
agricoltori occorre chiarire: 
• quali sono le spese ammissibili; 
• cosa significa che il sostegno è erogato “per consulenza”.

È bene cioè definire quale sia il parametro del massimale comunita-
rio di finanziamento della misura. 

Inoltre, sono ancora molte le perplessità sull’adeguatezza dell’entità
del contributo: occorre chiedersi se somme del genere sono realmente
in grado di sostenere forme di consulenza efficaci. Le risorse a dispo-
sizione sembrano, infatti, troppo scarse, per cui la misura avrebbe un
senso se, all’interno dello sviluppo rurale, fosse integrata con altri in-
terventi, in particolare con la misura “rispetto delle norme”. 

Infine, va sottolineato come l’avvio del sistema di consulenza a-
ziendale sia fondamentale per i giovani agricoltori, per i quali il rego-
lamento sullo sviluppo rurale prevede la possibilità di aumentare il
premio al primo insediamento da 25.000 a 30.000 euro, se si avvalgo-
no, nei primi tre anni dall’insediamento, di un sistema di consulenza
aziendale. Pertanto, una priorità dovrebbe essere concessa a questa
categoria di imprenditori, che più degli altri manifestano esigenze di
tutoraggio e consulenza sia per l’avvio dell’attività sia, soprattutto,
per il mantenimento della stessa in termini vitali e competitivi. In tal
senso, i piani di sviluppo rurale dovrebbero prevedere coordinamento
e integrazione tra le diverse misure di intervento ai fini della creazio-
ne di un vero e proprio “pacchetto giovani”. 

10.3 LE MODIFICHE ALLE MISURE ESISTENTI

La riforma dello sviluppo rurale ha apportato alcune modifiche an-
che al menù delle misure già esistenti, al fine di semplificarne alcune e
renderne più efficaci altre. Su questo fronte, l’area di maggiore inte-
resse è quella relativa agli strumenti offerti ai giovani agricoltori. 
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10.3.1 Giovani agricoltori

La riforma della Pac, specie la parte relativa allo sviluppo rurale, ha
dedicato particolare attenzione ai giovani agricoltori. Le novità intro-
dotte vanno accolte con grande favore, tenuto conto che si tratta dell’u-
nico argomento per il quale la Commissione non aveva fatto proposte i-
niziali. Tutto ciò che è stato raggiunto in sede di compromesso finale è
il frutto dell’azione negoziale di alcuni Stati membri, in testa l’Italia,
più sensibili ai problemi delle future generazioni di agricoltori, e della
pressione dei movimenti giovanili delle principali organizzazioni pro-
fessionali riunite sotto la comune insegna del Ceja a livello europeo. 

Il primo elemento di novità è l’introduzione nel regolamento dello
sviluppo rurale di un apposito “considerando”, che sottolinea il fatto
che i giovani agricoltori rappresentano «un elemento essenziale nello
sviluppo delle zone rurali», e definisce il sostegno a questa categoria
di beneficiari come una priorità. Inoltre, lo stesso “considerando” af-
ferma che è necessario rafforzare il sostegno specifico accordato ai
giovani agricoltori per facilitare l’insediamento e l’adattamento strut-
turale delle loro aziende. Pur trattandosi solo di un “considerando” e
non di una nuova norma, tali affermazioni confermano la rinnovata at-
tenzione della politica di sviluppo rurale per i giovani agricoltori. Es-
se, infatti, possono diventare la base per future statuizioni, prima fra
tutte la formazione di quel “pacchetto giovani”, da più parti auspicato,
come insieme integrato di misure che accompagnano i giovani agri-
coltori nella fase di insediamento e nella successiva attività di consoli-
damento e sviluppo all’interno del settore. Le novità della riforma non
definiscono ancora appieno questa necessità ma offrono qualche se-
gnale incoraggiante per il futuro. Infatti, appare già positivo, nell’otti-
ca del pacchetto giovani, che il “considerando” sopra citato non si li-
miti al primo insediamento ma leghi quest’ultimo all’adattamento
strutturale delle aziende. 

Sulla base di tali ragionamenti, il testo regolamentare di riforma, co-
me si è detto, ha innalzato da 25.000 a 30.000 euro il premio massimo
per l’insediamento dei giovani in agricoltura, a condizione che essi si
avvalgano nei primi tre anni di un servizio di consulenza aziendale. La
norma in questione, se, da una parte, continua a concentrarsi sul pre-
mio di primo insediamento, non mancando di suscitare perplessità sul-
la sua efficacia, dall’altra apre la strada ad una richiesta più volte avan-
zata dal mondo agricolo giovanile, vale a dire un tutoraggio che ac-
compagni l’azienda nel suo percorso di sviluppo, soprattutto commer-
ciale. In tal senso, i giovani manifestano più di altre categorie la voglia
di impegnarsi in un’agricoltura multifunzionale che guardi alla qualità,
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alle innovazioni tecnologiche e al territorio quali leve competitive del-
lo sviluppo delle zone rurali. Se tutto ciò non viene incentivato in mi-
sura adeguata, il risultato può essere un ulteriore invecchiamento della
nostra agricoltura, uno spopolamento delle aree rurali e un ricambio
generazionale bloccato che compromette il futuro dell’intero settore. 

L’altro elemento di novità, che riguarda direttamente i giovani agri-
coltori, è la norma che prevede la possibilità di un contributo pubblico
maggiorato del 10% se gli investimenti in azienda sono realizzati da
giovani agricoltori durante un periodo non superiore a cinque anni dal-
l’insediamento. Ne consegue che il valore totale degli aiuti può rag-
giungere al massimo il 50% (prima 45%), e il 60% (prima 55%) nelle
zone svantaggiate. 

La norma non è di poco conto perché nasce con l’idea di incentivare
il giovane, magari con la lusinga del premio, ad investire nel futuro
della propria azienda. Inoltre, la novità può essere letta come un primo
passo verso il pacchetto giovani, nell’ottica di legare il premio di pri-
mo insediamento alla misura relativa agli investimenti in azienda. Cer-
tamente sarebbe stato più importante creare un legame obbligatorio fra
le due misure, per scoraggiare chi, negli anni passati, ha percepito il
premio di primo insediamento con poca convinzione circa il proprio
futuro nel settore. Sarà compito delle Regioni, nei propri Psr, prose-
guire il percorso verso il pacchetto giovani dando risposte concrete ai
diversi problemi che un giovane agricoltore incontra nella sua attività:
dall’insediamento agli investimenti, alla formazione e tutoraggio, al-
l’accesso al credito fino alla ricomposizione fondiaria e agli impegni
per ambiente e qualità. 

10.3.2 Le altre misure oggetto di modifica

Oltre a quanto illustrato in precedenza, il regolamento sullo sviluppo
rurale ha anche apportato alcune modifiche ad altre misure comprese
nello sviluppo rurale, che vengono di seguito illustrate in modo sintetico.
a) Per quanto riguarda la misura “investimenti nelle aziende agricole”

è stato stabilito, anzi confermato, che le condizioni per il sostegno a
tale misura (redditività dell’azienda, adeguata formazione profes-
sionale e rispetto dei requisiti minimi in materia di ambiente, igiene
e benessere degli animali) devono essere soddisfatte al momento
della decisione di concedere l’aiuto. La norma significa che tali re-
quisiti devono essere posseduti quando interviene il decreto che
ammette l’agricoltore al beneficio del contributo. Tuttavia, per ren-
dere meno rigida la sua applicazione, la riforma ha stabilito che,
quando gli investimenti sono realizzati per conformarsi a nuove
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norme minime in materia di ambiente, igiene e benessere degli ani-
mali, il sostegno può essere concesso prevedendo per gli agricoltori
un periodo ulteriore per conformarsi. In ogni caso, l’agricoltore de-
ve ottemperare alle norme pertinenti entro la fine del periodo di in-
vestimento. È ora importante che tale periodo di proroga venga sta-
bilito, per evitare distorsioni di trattamento e sovrapposizioni con la
misura “rispetto delle norme”. 

b) Per la misura “formazione” è stato ampliato il campo di applicazio-
ne, inserendo tra i beneficiari non solo gli agricoltori ma anche le
altre persone che partecipano all’attività agricola. Tale ampliamen-
to va apprezzato per il fatto che tiene conto della complessità ge-
stionale dell’azienda, della sua multifunzionalità e del lavoro di tut-
ti coloro che vi si impegnano. 

c) Per quanto riguarda la misura “indennità compensativa” è stato re-
so più elastico il calcolo del relativo importo. Infatti è possibile
concedere indennità compensative superiori all’importo massimo di
200 e/ha, purché l’importo medio di tutte le indennità compensati-
ve concesse a livello di Psr non superi tale massimale. In casi debi-
tamente giustificati, anche tale importo medio può essere aumenta-
to fino a 250 e/ha. Tale possibilità rende molto più elastica ed effi-
cace l’applicazione della misura, tenuto conto della sua importanza
strategica per il mantenimento dell’attività agricola in zone svan-
taggiate e di montagna. Altrettanto interessante è la norma che per-
mette la corresponsione dell’indennità compensativa nelle zone
soggette a particolari vincoli ambientali fino a 200 e/ha, che può
essere aumentata quando vi è una norma comunitaria che impone
nuove restrizioni. In tal caso, l’indennità può essere concessa per
cinque anni dall’introduzione del nuovo vincolo in misura decre-
scente a partire da 500 e/ha. 

d) Per quanto concerne la misura “miglioramento delle condizioni di
trasformazione e commercializzazione dei prodotti agricoli”, è mol-
to importante l’introduzione tra i suoi obiettivi dello sviluppo e del-
l’applicazione di nuove tecnologie. Così com’è importante il fatto
che, quando gli investimenti sono realizzati per conformarsi a nuo-
ve norme minime in materia di ambiente, igiene e benessere degli
animali, il sostegno può essere concesso per queste finalità. In que-
sto caso, le “piccole unità di trasformazione” possono usufruire di
un periodo di proroga per conformarsi a tali nuove norme. Il con-
cetto di “piccola unità di trasformazione” è fondamentale per lo
sviluppo della filiera corta e per la piena operatività della nuova no-
zione di imprenditore agricolo, introdotta dalla legge di orienta-
mento in agricoltura. Sarà importante definire la “piccola unità di
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trasformazione”, stabilendo limiti di dipendenti e fatturato per la
piena efficacia della novità. 

e) Per quanto riguarda la misura “silvicoltura” è stato introdotto l’ob-
bligo di conformità delle misure in questione ai piani di protezione
delle foreste, quando riguardano superfici boschive ad alto e medio
rischio di incendio. Inoltre, il concetto di spese di impianto viene so-
stituito con quello più ampio di spese di sistemazione. Infine, viene
meglio definita la norma che prevede che quando il sostegno è con-
cesso per l’imboschimento di superfici agricole di proprietà delle
autorità pubbliche, esso copre solo le spese di sistemazione e non
quelle di manutenzione, salvo il caso in cui dette terre vengano aff i t-
tate a privati.

f) Infine, per quanto riguarda le misure “dell’articolo 33” del regola-
mento sullo sviluppo rurale, si prevede la possibilità di contributi
per la gestione di strategie integrate di sviluppo rurale da parte dei
partenariati locali. La misura appare interessante e condivisibile
nell’ottica dello sviluppo rurale integrato sul piano territoriale e lo-
cale ma, inserita com’è nell’articolo 33 del regolamento sullo svi-
luppo rurale 10, rischia di restare una scatola vuota sia in termini di
contenuti che di risorse per la sua attivazione. Si tratta di riempirla
di contenuti, di studiarne le potenzialità e di non farne un doppione
delle azioni Leader. 

g) Un’ultima novità, di natura prettamente finanziaria, prevede la pos-
sibilità per le misure di accompagnamento di usufruire di un cofi-
nanziamento comunitario non superiore all’85% nelle zone Obietti-
vo 1, e del 65% nelle altre zone. La precedente versione definiva un
cofinanziamento del 75% nelle zone Obiettivo 1 e del 50% nelle al-
tre zone. Ciò potrebbe quindi significare un maggiore cofinanzia-
mento di queste misure da parte dell’Unione Europea, ma non vi è
certezza che ciò si traduca in un dato effettivo. Si tratta, ancora una
volta, di un ulteriore elemento di flessibilità che richiede grande at-
tenzione in sede di applicazione da parte delle Regioni.

(10) L’articolo 33 del Reg. (Ce) n. 1257/1999 sullo sviluppo rurale, denominato “promozio-
ne dell’adeguamento e dello sviluppo delle zone rurali” prevede la concessione di un
sostegno a misure legate alle attività agricole e alla loro riconversione, nonché ad atti-
vità rurali in generale. Esse riguardano opere di miglioramento fondiario, ricomposizio-
ne fondiaria, avviamento dei servizi di sostituzione e assistenza alla gestione delle a-
ziende agricole, commercializzazione dei prodotti di qualità, servizi essenziali per l’e-
conomia e la popolazione rurale, rinnovamento dei villaggi e tutela del patrimonio rura-
le, diversificazione dell’attività agricola e di attività affini, gestione delle risorse idriche,
sviluppo delle infrastrutture rurali, incentivazione delle attività turistiche e artigianali,
tutela dell’ambiente, ricostituzione del potenziale agricolo danneggiato da disastri natu-
rali e ingegneria finanziaria.



CAPITOLO 11

Le modifiche delle Ocm
conseguenti alla rifoma:
le implicazioni per l’Italia

In questo capitolo si intendono richiamare e discutere brevemente le
novità che la riforma Fischler ha introdotto in relazione alle organizza-
zioni comuni di mercato (Ocm) della Pac, in particolare riguardo ai
comparti delle coltivazioni e delle carni; la riforma del settore lattiero
viene invece analizzata a parte, nel capitolo seguente, data la sua spe-
cificità e la sua importanza nel quadro della riforma Fischler.

Quanto di seguito esposto, con opportune integrazioni e aggiorna-
menti, è ampiamente basato sulle considerazioni già presentate, all’in-
domani delle proposte di riforma del gennaio 2003, in una pubblica-
zione del Forum Internazionale dell’Agricoltura e dell’Alimentazione
(Coldiretti 2003a).

11.1 SEMINATIVI

La definizione della riforma non ha comportato alcuna modifica ri-
guardo il livello del prezzo di intervento dei cereali (pari a 101,31
e/t) e gli importi compensativi (63 e/t x resa storica) decisi con A-
genda 2000. Solo per la segale si è deciso di abolire il sistema d’in-
tervento che, sia pure limitatamente alla Germania, rappresentava un
problema strutturale, dato il forte onere finanziario per la gestione
delle relative eccedenze 1. Le maggiorazioni mensili del prezzo di in-
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( 1 ) Come si è visto nel capitolo riguardante la modulazione, la Germania è stata “compensata”
della perdita del sistema di intervento per la segale, con l’assicurazione di vedere riassegna-
to al proprio secondo pilastro almeno il 90% degli importi prelevati con la modulazione de-
gli aiuti diretti dei propri agricoltori.
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tervento per tutti i cereali subiscono una riduzione del 50%.
Il pagamento relativo ai seminativi (cereali, oleaginose, colture pro-

teiche, lino e canapa da fibra) confluirà nel regime di pagamento unico
disaccoppiato; più precisamente, l’importo verrà calcolato moltipli-
cando la media delle superfici a seminativo del periodo di riferimento
(2000-02) per l’importo dei pagamenti per ettaro relativi al piano di
regionalizzazione del 2002. 

Come si è visto nel capitolo 4, in deroga alla regola del disaccoppia-
mento totale, per i seminativi viene lasciata la possibilità agli Stati
membri di attuare un disaccoppiamento parziale e cioè di mantenere
accoppiato sino al 25% del pagamento per ettaro spettante ai seminati-
vi (escluse le zone ove viene applicata l’opzione di mantenere accop-
piato fino al 40% dell’aiuto supplementare al frumento duro). 

Per alcune categorie di seminativi, oltre all’aiuto di base disaccop-
piato, sono stati istituiti dei pagamenti specifici accoppiati, legati al-
l ’ e ffettiva coltivazione delle colture: si tratta del premio qualità per il
grano duro (40 e/ha), dell’aiuto specifico per le colture proteiche
(55,57 e/ha) e dell’aiuto specifico per le colture energetiche (45
e/ha). 

Il disaccoppiamento degli aiuti per i seminativi, come si è più volte
sottolineato, farà sì che la scelta di una certa coltura dipenderà esclu-
sivamente dalle condizioni di mercato. La possibilità di trasferire i di-
ritti (e quindi di percepire l’aiuto) su superfici ammissibili, diverse
dai seminativi, che in passato davano diritto all’aiuto (ad esempio su-
perfici a bietola, ex frutteti, ecc.), lascia un’ampia flessibilità alle im-
prese agricole nella scelta della ripartizione colturale, senza che ven-
ga ridotto l’importo del regime di pagamento unico. Dunque, in situa-
zioni di mercato sfavorevoli per i seminativi, l’agricoltore può optare
per colture alternative (ad esempio bietole, foraggiere) continuando
ad esercitare la totalità dei suoi diritti. L’agricoltore potrebbe addirit-
tura optare per una rinuncia temporanea all’esercizio dei diritti, sce-
gliendo, ad esempio, la coltivazione di colture orticole: in questo caso
egli non percepirà l’aiuto ma conserverà comunque la titolarità dei di-
ritti per tre anni. Se, quindi, entro i tre anni, egli decidesse di ritornare
ai seminativi (o anche alla bietola) potrebbe di nuovo percepire l’aiu-
to disaccoppiato.

11.1.1 Frumento duro

Con la riforma viene attuata la graduale riduzione in tre anni, a par-
tire dal 2004, dell’aiuto supplementare del grano duro per le zone di
produzione tradizionali, destinato a passare dagli attuali 344,5 a 285
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e/ha, nonché l’eliminazione progressiva e graduale (anch’essa in un
triennio) dell’aiuto specifico di 138,9 e/ha per le zone semi-tradizio-
nali. L’aiuto supplementare, così modificato, entrerà a far parte del re-
gime unico di pagamento.

A parziale compensazione di tali riduzioni, la riforma ha previsto
l’attivazione di un nuovo aiuto specifico, erogato come “premio qua-
lità”. Tale aiuto, accoppiato, è pari a 40 e/ha per il grano duro prodot-
to nelle zone tradizionali, e sarà corrisposto in base all’effettiva colti-
vazione e all’utilizzo di sementi certificate di determinate varietà, ri-
conosciute idonee alla trasformazione del frumento duro in semolini e
paste alimentari. Il premio specifico per la qualità verrà corrisposto
nei limiti della superficie di base nazionale, fissata per l’Italia a
1.646.000 ettari.

La tabella 11.1 mostra i nuovi livelli di aiuti che i produttori storici
di grano duro potranno ottenere nelle zone tradizionali 2. È bene ricor-
dare che si tratta di aiuti aggiuntivi al normale sostegno previsto per i
seminativi; essi, infatti, come del resto accadeva per il vecchio aiuto
supplementare al grano duro, vanno a sommarsi all’aiuto di base per i
seminativi, che resta fissato a 63 e/t per la resa storica della zona o-
mogenea di competenza.

Per la campagna di raccolta 2004, e comunque sino a quando non
entrerà in vigore il regime di disaccoppiamento, l’importo dell’aiuto di
base per i seminativi, l’importo dell’aiuto supplementare e il premio
qualità saranno accoppiati alla coltivazione. Successivamente, l’aiuto
di base per i seminativi e l’aiuto supplementare non saranno subordi-
nati alla coltivazione del grano duro ma entreranno a far parte del regi-
me di pagamento unico, calcolato in base alla media degli ettari colti-
vati a grano duro nel triennio 2000-02. L’aiuto specifico alla qualità
(40 e/ha) rimarrà, invece, accoppiato, e verrà quindi erogato solo a
chi coltiva grano duro nel rispetto dei requisiti prescritti.

Come per i seminativi, anche per il grano duro è data possibilità agli
Stati membri di attuare un disaccoppiamento parziale, mantenendo ac-
coppiato sino al 40% dell’aiuto supplementare (in alternativa all’op-
zione di mantenere accoppiato sino al 25% dell’aiuto per i seminativi).
Tale opzione, come si è argomentato nel capitolo 4, è motivata dal fat-
to che il disaccoppiamento totale potrebbe comportare un abbandono
della produzione di grano duro e ciò, nelle zone marginali, potrebbe
coincidere con un indesiderabile abbandono tout court dell’attività a-
gricola.

(2) Tutte le tabelle di questo capitolo sono frutto di elaborazioni Coldiretti su dati Ue (regola-
mento orizzontale) o Agea.
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AN N O AI U T O S U P P L E M E N TA R E AI U T O S P E C I F I C O TO TA L E
(e/ha) (e/ha) (e/ha)

2004 313 40 353 

2005 291 40 331

2006 e seguenti 285 40 325

TABELLA 11.1
Il sostegno al grano duro con la riforma

AI U T O S U P P L E M E N TA R E SU P E R F I C I E TO TA L E I M P O RT O
(e/ha) (ha) (e)

Zone tradizionali 344,5 1.646.000 567.047.000

Zone semi tradizionali 1 3 8 , 9 4 . 0 0 0 5 5 5 . 6 0 0

Totale 567.602.600

TABELLA 11.2
Il sostegno attuale al grano duro

SU P E R F I C I E 1 AI U T O AI U T O TO TA L E
S U P P L E M E N TA R E 2 S P E C I F I C O I M P O RT O

(ha) (e/ha) (e/ha) (e)

2004-05

Zone tradizionali 1.646.000 313 40 581.038.000

Zone semi tradizionali 4.000 - 93 372.000

To t a l e 581.410.000

2 0 0 5 - 0 6

Zone tradizionali 1.646.000 2 9 1 40 528.826.000

Zone semi tradizionali 4.000 - 46 184.000

To t a l e 529.010.000

2006-07 e anni seguenti

Zone tradizionali 1.646.000 2 8 5 40 518.490.000

Zone semi tradizionali - - - 0

To t a l e 518.490.000

TABELLA 11.3
Il sostegno al grano duro con la riforma

1 La superficie media del periodo di riferimento (2000-02) per le zone tradizionali è pari a 1.670.644 ettari, superiore al-
la superficie di base assegnata all’Italia (1.646.000 ettari) e pertanto verrà ricondotta a quest’ultima.

2 Con l’applicazione del disaccoppiamento l’ammontare dell’aiuto supplementare entra a far parte dell’importo del re g i-
me di pagamento unico.
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Sulla base delle tabelle 11.2 e 11.3, l’impatto finanziario per l’Italia
della riforma dell’Ocm grano duro può essere riassunto come segue:
• 2004-05 +13.807.400 e u r o
• 2005-06 -38.592.600 e u r o
• dal 2006-07 -49.112.600 e u r o

Per la coltivazione del grano duro nelle zone tradizionali, l’assenza di
alternative colturali economicamente proponibili ha rappresentato sinora
uno dei problemi più rilevanti. Al riguardo, è probabile che il disaccop-
piamento favorirà la rotazione del frumento duro con altre colture, fra le
quali le colture proteiche ed energetiche, limitando così i problemi legati
alla mono-successione della coltura e generando effetti benefici sulla qua-
lità delle produzioni e sull’ambiente agricolo 3. Tale meccanismo, inoltre,
arresterà il fenomeno della “caccia al premio” che, in mancanza di alter-
native colturali, ha portato negli ultimi anni ad una forte espansione delle
superfici seminate, determinando frequenti decurtazioni dell’aiuto sup-
plementare, che per alcune regioni sono state superiori anche al 50%.

( 3 ) L’incentivo ad inserire le colture proteiche ed energetiche nelle rotazioni colturali è dato dal
livello di aiuto specifico per tali colture - fissato a 55,57 e/ha per le colture proteiche e a 45
e/ha per le energetiche - superiore a quello previsto per la coltivazione del frumento duro
(40 e/ h a ) .

IM P O RT O A I U T O D I S A C C O P P I AT O IM P O RT O A I U T O A C C O P P I AT O

Aiuto Aiuto base Aiuto Premio Totale importo
supplementare seminativi supplementare qualità accoppiato

(60%) (40%)

171 e/ha 63 e/t 114 e/ha 40 e/ha 154 e/ha 
x resa storica

TABELLA 11.4
Ripartizione dell’aiuto nell’ipotesi di disaccoppiamento
parziale dell’aiuto supplementare al grano duro

Ai fini del mantenimento della coltura nel nostro paese sarà determi-
nante la scelta della percentuale di aiuto supplementare (fino al 40%) da
mantenere accoppiata alla coltivazione di frumento duro. Inoltre, più e-
levata sarà tale percentuale di aiuto accoppiato, minore sarà la penaliz-
zazione per quei produttori che nel passato (cioè nel periodo di riferi-
mento) hanno eseguito criteri di buona pratica agricola con le rotazioni
e che, per questo, oggi si trovano l’attribuzione di un importo dell’aiuto
disaccoppiato più basso di quello attribuito ai produttori che, nel perio-
do di riferimento, hanno eseguito la mono-successione.

Sarà inoltre interessante verificare, per quanto riguarda la condiziona-
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lità, la possibilità di legare la corresponsione del premio alla qualità all’a-
dozione di buone pratiche agricole tese ad un miglioramento qualitativo
delle produzioni, in quanto il solo utilizzo di seme certificato, anche se di
determinate varietà, non appare sufficiente a raggiungere tale obiettivo.

11.1.2 Oleaginose

Con la riforma Fischler, l’aiuto per le colture oleaginose (soia, giraso-
le e colza), analogamente a quello per i cereali, entra a far parte del pa-
gamento unico disaccoppiato. L’incentivo a coltivare semi oleosi, soia
in particolare, dipenderà quindi essenzialmente dall’andamento del mer-
cato internazionale, che si prevede positivo nel medio termine. Le pro-
duzioni di girasole e colza potrebbero registrare sviluppi interessanti al
Centro-Sud, grazie al nuovo regime unico di pagamento che rende più
competitiva la coltivazione di tali colture in rotazione con il grano duro.

11.1.3 Colture proteiche

Le colture proteiche (pisello, fave e lupini) beneficiano attualmente
di una compensazione maggiore rispetto ai cereali (72,5 e/t, contro i
63 e/t dei cereali). Con la riforma viene istituito un aiuto specifico,
pari a 55,57 e/ha, accoppiato all’effettiva coltivazione, che costituirà
un pagamento aggiuntivo agli importi compensativi previsti per i se-
minativi che confluiscono nel regime unico di pagamento.

L’applicazione di tale maggiorazione di aiuto entra in vigore con la
campagna 2004. La superficie massima europea garantita, su cui sarà e-
rogato l’aiuto, è pari a 1,4 milioni di ettari. La resa adottata a livello co-
munitario nel calcolo dell’importo dell’aiuto specifico di 55,57 e/ha è
sensibilmente maggiore della resa utilizzata in Italia nell’attuale sistema
di sostegno; ciò costituisce per il nostro paese un indubbio vantaggio,
stimabile in un potenziale aumento dell’aiuto di circa 1,6 milioni di eu-
ro, a parità di ettari coltivati (tabella 11.5). L’incremento dell’aiuto po-
trebbe rappresentare un contributo significativo alla coltivazione nel
Centro-Sud, dove le colture proteiche potrebbero diventare particolar-
mente indicate per la rotazione colturale con il grano duro.

11.1.4 Colture energetiche

La riforma istituisce un aiuto specifico, denominato “credito energe-
tico” (carbon credit), di 45 e/ha sulle superfici a seminativo coltivate
con colture le cui produzioni sono utilizzate per scopi energetici (gira-
sole, colza). L’aiuto viene concesso soltanto alle produzioni oggetto di



Quaderni del Forum Internazionale dell’Agricoltura e dell’Alimentazione 155

un contratto tra agricoltore e industria di trasformazione, salvo che la
trasformazione avvenga in azienda, ed è limitato ad una superficie
massima garantita, a livello europeo, pari a 1,5 milioni di ettari.

L’applicazione del credito energetico, analogamente a quanto avvie-
ne per le colture proteiche, entrerà in vigore con la campagna 2004,
quale premio aggiuntivo a quello erogato per i seminativi. Successiva-
mente, con l’avvio del disaccoppiamento, il credito energetico sarà ag-
giunto all’importo del regime di pagamento unico. Tale aiuto specifico
non viene erogato per le colture non food effettuate su terreni a riposo.

L’istituzione del credito energetico dovrebbe servire ad incentivare
l’auspicata diffusione delle coltivazioni a scopi energetici. Tuttavia, le
produzioni italiane hanno una bassa competitività in termini di resa, spe-
cie nel caso della colza. Ciò influenza il comportamento dell’industria
del biodiesel che tende ad acquistare la materia prima (olio di colza)
principalmente in Germania, dove le produzioni (sia da colture f o o d c h e
non food) hanno rese elevate e prezzo di mercato più basso. Ne consegue
che solo il 20% delle 110.000 tonnellate di biodiesel di produzione na-
zionale proviene da materia prima coltivata in Italia (principalmente gira-
sole). Come per le colture proteiche, è auspicabile che l’erogazione del-
l’aiuto per le colture energetiche ne incentivi la coltivazione nelle zone
del Centro-Sud, dove girasole e colza potrebbero trovare una giusta col-
locazione in rotazione con il grano duro. Nel Nord, invece, l’importo del-
l’aiuto non sarà probabilmente sufficiente a compensare il diff e r e n z i a l e
di prezzo tra il prodotto ad uso alimentare e quello ad uso energ e t i c o .

SU P E R F I C I E RE S A M E D I A AI U T O AI U T O
S U P P L E M E N TA R E T O TA L E

(ha) (t/ha) (e/ha) (e)

A t t u a l e 8 6 . 0 0 0 3 , 9 9,5 e/t = 37,05 e/ h a 3 . 1 8 6 . 3 0 0

Con riforma 86.000 - 55,57 e/ha 4.779.020

Differenza 1.592.720 

TABELLA 11.5
Colture proteiche: analisi del sostegno prima e dopo la riforma

SU P E R F I C I E 1 AI U T O S P E C I F I C O AI U T O T O TA L E
(ha) (e/ha) (e)

15.000 45 675.000

TABELLA 11.6
Importi per le colture energetiche con la riforma

1  Superficie storica nazionale.
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11.2 RISO

11.2.1 La nuova normativa

La situazione critica in cui versa il mercato del riso ha portato la Com-
missione a formulare una proposta di riforma incisiva, i cui elementi sa-
lienti sono l’allineamento del prezzo del mercato interno a quello mondia-
le e l’introduzione di aiuti per compensare le perdite di reddito subite dai
risicoltori. La nuova normativa di settore può essere articolata in tre sezio-
ni: aiuti al reddito, gestione del mercato interno e scambi con i paesi terzi. 

Il meccanismo di aiuto al reddito per i produttori di riso prevede un
aiuto specifico di 453 euro (75 e/t x 6,04 t/ha) per ettaro di superficie se-
minata a riso e mantenuta in condizioni normali sino all’inizio della fiori-
tura. Tale aiuto specifico verrà corrisposto su una superficie di base na-
zionale pari a 219.588 ettari (media degli anni 1999-01), leggermente in-
feriore alla superficie di base attuale, che è pari a 239.259 ettari. In caso
di superamento di tale nuova superficie di base saranno applicate delle
penalità, direttamente proporzionali all’entità dello splafonamento.

L’aiuto specifico è aggiuntivo rispetto al pagamento compensativo,
che viene detto “aiuto di base” e che confluirà, in forma disaccoppiata,
nel regime di pagamento unico. L’aiuto di base sarà calcolato moltipli-
cando la media delle superfici coltivate a riso nel periodo di riferimento
(triennio 2000-02) per un importo di 616,08 e/ha (102 e/t x 6,04 t/ha).
Dunque, per la campagna 2004-05, e sino a quando non entrerà in vigo-
re il disaccoppiamento dell’aiuto di base, l’aiuto per il risicoltore sarà
pari a 1.069,08 e/ha (453 e/ha + 616,08 e/ha), interamente accoppiato
alla superficie effettivamente coltivata a riso ed erogato nei limiti della
nuova superficie di base nazionale.

Sul fronte della gestione del mercato interno, il prezzo di intervento,
pari a 298 e/t, sarà ridotto a 150 e/t. Nel periodo tra il 1° aprile e il 31
luglio 2004, la quantità che potrà accedere all’intervento è limitata a
100.000 t, mentre dal 2005 e per gli anni successivi tale quantitativo
sarà ridotto a 75.000 tonnellate.

Per quanto riguarda gli scambi con i paesi terzi, è stato confermato
l’attuale sistema di tariffe variabili, determinate in base alla differenza tra
i livelli p l a f o n d - fissati, per il riso semigreggio, al 180% del prezzo di
sostegno per la varietà indica (270 e/t) e al 188% del prezzo di sostegno
per la varietà japonica (282 e/t) - e il prezzo d’importazione. Per il riso
lavorato, la tariffa è calcolata come differenza tra il p rezzo plafond (più le
spese di lavorazione, quelle per i sottoprodotti e il margine per l’indu-
stria) e il prezzo d’importazione. I dazi applicati, in ogni caso, non po-
tranno essere superiori alla tariffa doganale comune (264 e/ t ) .
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Sulla base della riforma, il totale degli aiuti erogati per l’Italia dovrebbe
arrivare a poco più di 234 milioni di euro, con un forte aumento rispetto
alla situazione attuale (quasi 160 milioni di euro). Si tratta di un aumento
dell’erogazione finanziaria a cui non corrisponderà necessariamente un au-
mento del sostegno effettivamente goduto dai produttori, in considerazio-
ne della sensibile riduzione del prezzo d’intervento prevista dalla riforma.

11.2.2 Valutazioni

La riforma del settore del riso ha il preciso obiettivo di adottare cor-
rettivi per sanare la situazione di grave squilibrio in cui versa il merca-
to europeo in termini di eccedenze di produzione, nonché di prevenire
i futuri e più gravi squilibri attesi, in prospettiva, per l’aumento delle
importazioni generate dall’accordo E v e rything But A r m s (Eba), in conse-
guenza del libero ingresso sul mercato comunitario delle produzioni dei
cosiddetti “paesi meno avanzati” (Pma). La crisi del mercato interno, og-
gi, viene aggravata dai vincoli Wto sulle esportazioni sussidiate, limitate

IM P O RT O RE S A SM G TO TA L E I M P O RT O
C O M P E N S AT I V O M E D I A (AT T U A L E) C O M P E N S AT I V O

(e/t) (t/ha) (ha) (e)

52 6,04 239.259 75.146.467

TABELLA 11.7
Importi erogati per il sostegno del riso prima della riforma

AI U T O RE S A SM G TO TA L E A I U T O
A L R E D D I T O M E D I A (D I R I F E R I M E N T O) 1 D I B A S E

(e/t) (t/ha) (ha) (e)

102 6,04 218.882 134.848.822

TABELLA 11.8
Nuovo regime di sostegno al riso - aiuto disaccoppiato

1  Media tra gli anni 2000 (220.348 ha), 2001 (217.622 ha) e 2002 (218.676 ha).

AI U T O RE S A NU O VA TO TA L E A I U T O
A L R E D D I T O M E D I A SM G S P E C I F I C O

(e/t) (t/ha) (ha) (e)

75 6,04 219.588 99.473.364

TABELLA 11.9
Nuovo regime di sostegno al riso - aiuto specifico
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ad un contingente di 133.400 tonnellate dall’accordo agricolo dell’Uru-
guay round del Gatt.

Si può notare che la nuova normativa pone al centro dell’impianto del-
la riforma la tutela del reddito dei produttori di riso, piuttosto che l’atti-
vità di risicoltura in sé. Con il meccanismo del disaccoppiamento, infatti,
l’impresa avrà convenienza a coltivare riso sino ad un prezzo di mercato
di circa 160-170 e/t; sotto tale livello di prezzo, diversamente dal siste-
ma attuale, diventerebbe più conveniente coltivare mais o grano.

La riforma, dunque, riorienta l’attività produttiva al mercato e dovreb-
be risultare premiante per i risicoltori che saranno in grado di valorizzare
qualitativamente la propria produzione rispetto al prodotto importato.
Con l’introduzione di un aiuto specifico, la riforma sancisce inoltre il ri-
conoscimento del ruolo multifunzionale della risicoltura nelle zone tradi-
zionali, e in particolare dei suoi aspetti di regimazione e preservazione
della qualità delle acque, di tutela degli equilibri ambientali, di conserva-
zione della biodiversità, di impatto a livello rurale e sociale. 

Accanto agli aspetti già definiti dalla riforma, ci sono ancora alcuni
passi importanti da compiere.

Regime delle importazioni: come si è accennato, la graduale apertu-
ra alle importazioni dei Pma porterà ad una progressiva riduzione dei
prezzi sul mercato comunitario, con effetti che dovrebbero manifestar-
si nel medio-lungo periodo, vale a dire non prima della fine del decen-
nio. Al contrario, già nel breve periodo, la determinazione del dazio
all’importazione tramite il meccanismo del prezzo plafond sulla base
del nuovo prezzo d’intervento (150 e/t) renderebbe più competitivo il
riso d’importazione da alcuni paesi terzi (ad esempio Usa) rispetto alla
produzione europea. Di conseguenza, il prezzo del prodotto comunita-
rio, per tornare competitivo, dovrebbe scendere a livelli così bassi da
rendere non più conveniente la coltivazione del riso in Europa. Per u-
na corretta applicazione della riforma, appare dunque fondamentale
l’abolizione del sistema di calcolo dei dazi tramite il prezzo plafond e
il ripristino di un sistema di dazi fissi alle importazioni. Proprio per
questo, contestualmente alle decisioni sulla riforma, con il compro-
messo del 26 giugno 2003 il Consiglio ha dato mandato alla Commis-
sione per negoziare con i principali paesi partner lo smantellamento
dell’attuale sistema di calcolo del dazio tramite il prezzo plafond e la
determinazione di nuove tariffe fisse all’import.

Regolazione del mercato interno: a causa della pressione competitiva
del prodotto importato dai Pma, il prezzo del riso sul mercato interno
dell’Ue finirà probabilmente per collocarsi ad un livello prossimo al
prezzo di intervento. La decisione della Commissione di ridurre il prezzo
d’intervento da 298 a 150 e/t, compensata dall’aumento dell’aiuto a 177
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e/t, ha quindi il chiaro obiettivo di allentare la pressione sui meccanismi
d’intervento dell’Ue. Il livello di 150 e/t rappresenta, tra l’altro, il prezzo
previsto per l’entrata nell’Ue del prodotto proveniente dai paesi che rien-
trano nell’accordo Eba. In questo contesto, va prestata particolare atten-
zione a definire i criteri di gestione del nuovo meccanismo d’accesso al-
l’intervento: è evidente, infatti, che se il criterio fosse semplicemente
quello del “primo arrivato, primo servito” ciò potrebbe generare una vera
e propria corsa all’intervento, con un indesiderabile effetto di trascina-
mento al ribasso dei prezzi.

Superficie massima garantita ed erogazione dell’aiuto specifico in zone
t r a d i z i o n a l i : il nuovo regolamento non riporta alcun legame tra zone di
produzione tradizionale ed erogazione dell’aiuto specifico al produttore
che coltiva riso. Considerando, però, che tale aiuto è intrinsecamente le-
gato al riconoscimento del ruolo multifunzionale della risicoltura nelle
zone tradizionali di produzione, non pare giustificato corrisponderlo a co-
loro che, con l’incentivo dell’aiuto, decidano di produrre riso in zone non
tradizionali, con possibili conseguenze negative in termini di squilibrio
dei mercati (eccedenze di produzione) e di superamento della superficie
massima garantita (Smg). Una soluzione a tale problema potrebbe essere
la suddivisione della superficie massima garantita nazionale in sottosu-
perfici di base, calcolate in relazione agli investimenti storici a riso.

Aiuto alla produzione di sementi cert i f i c a t e: la riforma prevede che lo
Stato membro possa scegliere di mantenere accoppiato tale aiuto, ed è
auspicabile che l’Italia eserciti questa scelta. Se, infatti, l’aiuto alla pro-
duzione di sementi certificate fosse anch’esso disaccoppiato e inglobato
nel regime di pagamento unico si costituirebbe una rendita per il produt-
tore storico, che tuttavia non avrebbe più la convenienza a produrre se-
me, dati gli elevati costi di produzione. Tale risultato, quindi, preclude-
rebbe la possibilità di mantenere una produzione di fondamentale impor-
tanza per il nostro paese.

11.3 ALTRE OCM RIFORMATE

11.3.1 Foraggi essiccati

L’attuale organizzazione comune di mercato per i foraggi essiccati,
istituita con il Reg. (Ce) n. 603/1995, prevede, al fine di contribuire al-
le spese energetiche per la disidratazione e la macinazione del forag-
gio, l’erogazione alle imprese di trasformazione di due diverse aliquo-
te di aiuto, destinate, rispettivamente, ai foraggi disidratati e ai foraggi
essiccati al sole e macinati.
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Con la riforma, il sostegno attualmente erogato all’industria in base
al quantitativo di prodotto lavorato viene cosi ripartito:
- i m p rese di trasformazione: l’aiuto è di 33 e/t per il quantitativo tra-

sformato sia per i foraggi disidratati che per i foraggi essiccati al sole.
Tale aiuto viene concesso alle imprese di trasformazione che hanno
stipulato un contratto con il produttore di foraggi, per un quantitativo
massimo garantito (Qmg) pari a 4.855.900 tonnellate di foraggi disi-
dratati e/o essiccati al sole, suddiviso tra gli Stati membri (il quantita-
tivo nazionale garantito - Qng - per l’Italia è di 685.000 tonnellate);

- i m p resa agricola: viene assegnato un aiuto al produttore che ha sotto-
scritto contratti per la trasformazione di foraggi su un numero di ettari
aventi diritto all’aiuto, calcolato in base alle quantità consegnate nel
periodo di riferimento. L’ammontare dell’aiuto confluirà nel paga-
mento unico disaccoppiato. I massimali previsti per tale aiuto sono di
17,999 milioni di euro per i foraggi disidratati e di 1,586 milioni di
euro per i foraggi essiccati al sole e macinati, con un p l a f o n d t o t a l e
nazionale pari a 19,585 milioni di euro. Il calcolo dell’importo per su-
perficie verrà pertanto determinato sulla base della produzione unita-
ria, considerando 34,4 e/t per i foraggi disidratati e 9,8 e/t per i fo-
raggi essiccati, oggetto di contratto durante il periodo di riferimento.
Il parziale trasferimento alle imprese agricole dell’aiuto alla trasfor-

mazione dovrebbe generare un saldo attivo, a favore della produzione
agricola, di oltre 19 milioni di e u r o. Il trasferimento dell’aiuto all’im-
presa agricola, inoltre, viene considerato in modo positivo perché po-
trebbe riequilibrare le distorsioni sul mercato degli affitti dei terreni;
questi, infatti, hanno raggiunto quotazioni eccessive, generate dall’at-
tuale sistema di incentivi che porta l’industria di trasformazione ad as-
sumere un ruolo attivo anche nella fase di produzione. 

Viene invece considerata con meno ottimismo la potenziale riduzio-
ne della domanda di foraggi da parte delle imprese di trasformazione

CAT E G O R I A QU A N T I TAT I V O N A Z I O N A L E AI U T O TO TA L E
G A R A N T I T O ( QN G) U N I TA R I O A I U T O

(t) (e/t) (e)

Foraggi disidratati 523.000 68,83 35.998.090

Foraggi essiccati 162.000 38,64 6.259.680

Totale 685.000 42.257.770

TABELLA 11.10
Sostegno dei foraggi essiccati - situazione corrente per l’Italia*

*  Importi erogati all’industria di trasformazione.
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causata dai minori incentivi. Una valutazione completa sulle possibili
conseguenze delle proposte, quindi, dovrà tenere conto degli effetti sui
prezzi dei foraggi, generati dalla decurtazione dell’aiuto destinato alla
trasformazione industriale. 

11.3.2 Sementi

Le sementi certificate di riso e di alcune specie di leguminose e gra-
minacee foraggiere beneficiano attualmente di un aiuto alla produzio-
ne. Tale aiuto, corrisposto all’impresa agricola produttrice di seme in
base al quantitativo ufficialmente certificato dalla ditta sementiera,
trova giustificazione nell’elevato costo di produzione del seme (so-
prattutto per il riso) e nel fatto che tale tipo di produzione (leguminose
e graminacee da foraggio) ha come unico indirizzo l’uso da seme e
non anche quello alimentare.

La riforma lascia agli Stati membri le seguenti possibilità di scelta:
- mantenere in vigore l’attuale sistema, e cioè l’aiuto accoppiato alla

produzione di sementi. In questo caso, l’aiuto andrà detratto dall’im-
porto percepito con il regime di pagamento unico, se la produzione
di sementi è effettuata su terreni abbinati a diritti all’aiuto;

- inglobare questo aiuto nel regime di pagamento unico, che viene
quindi erogato solo al produttore storico del periodo di riferimento
(2000-02).
La scelta del disaccoppiamento degli aiuti per le sementi non appare

sensata, in quanto, oltre a creare una rendita per le imprese che sino ad
oggi hanno prodotto seme, renderebbe non più convenienti tali produ-
zioni, che sono invece importanti per il nostro paese. L’Italia, infatti,
non solo è deficitaria in termini di produzioni sementiere, ma necessi-
ta anche dello sviluppo di un piano sementiero nazionale.

11.3.3 Frutta in guscio

La riforma introduce un aiuto annuale di 120,75 e/ha per la coltiva-
zione di mandorle, nocciole, noci comuni, pistacchi e carrube. Gli Sta-
ti membri hanno la possibilità di integrare l’aiuto (co-finanziamento)
sino ad un massimo di altrettanti 120,75 e/ha, portando l’aiuto com-
plessivo a 241,50 e/ha.

Tali aiuti possono essere erogati su una superficie massima garantita
per l’Ue di 800.000 ettari, di cui 130.100 ettari sono assegnati all’Ita-
lia (superficie nazionale garantita - Sng) con la possibilità di riparti-
zione in sottosuperfici regionali. Inoltre, è lasciata la possibilità agli
Stati membri di differenziare l’aiuto in funzione dei prodotti, mediante
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l’aumento o la diminuzione delle Sng, nel rispetto del massimale pre-
visto per il settore.

L’Italia è tradizionalmente uno dei paesi leader nella produzione di
frutta in guscio e la riforma avrà effetti importanti per l’economia del
settore. Sarà necessario valutare attentamente l’applicazione dei para-
metri di ammissione all’aiuto (densità d’impianto, ecc.), per non pena-
lizzare ulteriormente il nostro paese. Si noti, al riguardo, che la Sng
assegnata all’Italia rappresenta il 16% del totale Ue, a fronte di una
produzione nazionale pari al 37% del totale.

11.4 CARNI

Le Ocm relative alle carni, sia bovine che ovicaprine, non hanno su-
bito variazioni nell’ambito della riforma Fischler. Tuttavia, le misure o-
rizzontali previste dalla riforma (soprattutto il disaccoppiamento, ma
anche, come si è visto nel capitolo 8, la condizionalità) avranno una ri-
caduta notevole e porteranno modifiche sostanziali all’attuale sistema
di sostegno del reddito degli allevatori. In tale contesto, specie per la
carne bovina, saranno cruciali le scelte, spettanti agli Stati membri, che
compirà l’Italia in merito all’attuazione del disaccoppiamento parziale.

La riforma della Pac per il settore delle carni fa confluire i premi
zootecnici nel regime di pagamento unico. Nel calcolo sarà computato
il numero medio di capi andati a premio nel periodo di riferimento e
per gli importi erogati dal 2002.

Fra le scelte da compiere, a livello nazionale, per la zootecnia bovi-
na, vi è la possibilità di mantenere accoppiato fino al 100% del premio
alla macellazione dei giovani bovini, opzione che può essere adottata
in abbinamento con una delle seguenti alternative:
1. mantenimento del premio vacca nutrice fino al 100% del livello at-

tuale e mantenimento fino al 40% del premio alla macellazione;
2. mantenimento fino al 100% del solo premio alla macellazione;
3 . mantenimento fino al 75% del solo premio speciale per i bovini

m a s c h i .
Va ricordato che, se viene scelta l’opzione del disaccoppiamento

parziale, il massimale per il premio alla macellazione dei capi adulti è
pari a 1.892.201 unità e il massimale per i vitelli a 402.032 capi.

Nel caso della carne bovina, il processo di disaccoppiamento rischia
di penalizzare il settore (Coldiretti 2003a), cristallizzando un ammon-
tare di premi richiesti che, nel periodo di riferimento, è stato inferiore
a quello potenziale. Anche per questo, nella scelta dell’opzione da a-
dottare sarà necessario tenere in dovuta considerazione le problemati-
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che riconducibili al periodo di riferimento (2000-02), durante il quale
si sono verificati:
• emergenze sanitarie (Bse, Blue Tongue);
• malfunzionamento del sistema amministrativo nazionale (anagrafe,

dati macelli, dati Asl), che ha portato ad una differenza tra il numero
di capi per i quali è stata inoltrata la richiesta di premio, e il numero
di capi per i quali il premio è stato effettivamente erogato (per il pre-
mio alla macellazione di bovini e vitelli tale differenza è stata di
410.000 capi per il 2000, 440.000 capi per il 2001, e 80.000 capi per
il 2002);

• mancata presentazione della domanda da parte degli allevatori aven-
ti diritto, negli anni di riferimento, per motivazioni diverse (costo
delle pratiche, diffusione della Blue Tongue, mancata o insufficiente
informazione) 4.
In sede di valutazione degli effetti della riforma, un elemento impor-

tante da considerare è rappresentato dalla semplificazione amministra-
tiva delle procedure da seguire per essere ammessi al sostegno. Si trat-
ta di un aspetto potenzialmente molto positivo per i produttori zootec-
nici, considerando che l’attuale regime di sostegno previsto per il
comparto è uno dei più complessi in termini di preparazione e compi-
lazione delle domande d’aiuto. Infine, è da tenere in considerazione la
possibilità di un ampio ricorso, all’interno del comparto, a quanto pre-
visto dall’art. 69, allo scopo di premiare alcune tipologie di alleva-
mento maggiormente rispettose dell’ambiente e valorizzare le produ-
zioni zootecniche di qualità.

AN N O PR E M I O S P E C I A L E B O V I N I M A S C H I PR E M I O VA C C H E N U T R I C I

Capi Capi Capi Capi Capi Capi
richiesti ammessi pagati richiesti ammessi pagati

(n.) (n.) (n.) (n.) (n.) (n.)

2000 521.051 474.755 438.969 756.431 711.417 554.078

2001 526.871 486.035 437.192 752.399 705.770 548.012

2002 600.526 562.928 509.430 778.110 729.511 527.950

TABELLA 11.11
Premi speciali e premi vacche nutrici (anni 2000-02) - totale nazionale

( 4 ) Si rileva dai dati Istat che i capi macellati nel 2000 sono stati circa 4.400.000, mentre le
richieste di premio per la macellazione sono state appena 2.170.000; nel 2001 i capi ma-
cellati sono stati 4.250.000, a fronte di una complessiva richiesta di premio per soli
2.280.000 capi.
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AN N O MA C E L L A Z I O N E B O V I N I MA C E L L A Z I O N E V I T E L L I

Capi Capi Capi Capi Capi Capi
richiesti ammessi pagati richiesti ammessi pagati

(n.) (n.) (n.) (n.) (n.) (n.)

2000 1.571.736 1.370.456 1.338.677 598.234 422.078 421.640

2001 1.739.863 1.464.026 1.454.936 540.842 391.987 392.016

2002 1.713.429 n.d. 1.646.462 422.878 n.d. 409.636

TABELLA 11.12
Premi alla macellazione (anni 2000-02) - totale nazionale



CAPITOLO 12

La riforma del settore lattiero

12.1 IL SISTEMA DI SOSTEGNO ATTUALE

L’Ocm del latte e dei prodotti lattiero-caseari si è finora basata su
due elementi essenziali: 
a) le misure di sostegno del prezzo;
b) il regime delle quote di produzione e del prelievo supplementare.

La politica di prezzo persegue l’obiettivo della stabilizzazione del
reddito ad un livello considerato soddisfacente per i produttori e si ba-
sa sulla fissazione di tre categorie di prezzi istituzionali: 
- il prezzo indicativo del latte crudo;
- il prezzo di intervento per il burro;
- il prezzo di intervento per il latte scremato in polvere.

L’intervento sul burro e sul latte scremato in polvere si attua attra-
verso il ritiro dei prodotti quando il prezzo medio sul mercato Ue
scende al di sotto del 92% del prezzo di intervento. 

Il sistema delle quote di produzione e il regime del prelievo supple-
mentare ad esso collegato perseguono l’obiettivo di un controllo quan-
titativo sul volume della produzione, attraverso la fissazione di un
quantitativo di riferimento globale (Qrg), garantito a livello di ciascu-
no Stato membro, e di un quantitativo di riferimento individuale (Qri),
assegnato a ciascun produttore. 

Il regime delle quote latte fu introdotto nel 1984, con due obiettivi
specifici: risolvere il problema delle crescenti eccedenze di produzio-
ne e contenere le spese del bilancio comunitario per il sostegno del
settore (Coldiretti 2003a). Tale sistema è stato poi prorogato, in più ri-
prese, fino al 2000.

Con Agenda 2000, la Commissione aveva stabilito di procedere ad
una riforma dell’Ocm latte, da realizzarsi nell’arco di tre campagne, a
partire dal 2005-06. Tale riforma avrebbe previsto:
- una riduzione del 17% del prezzo indicativo del latte e una riduzione
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del 15% dei prezzi di intervento di burro e latte scremato in polvere,
a partire dalla campagna di commercializzazione 2005-06;

- l’introduzione di pagamenti compensativi ai possessori di quota (Q-
ri), in misura crescente da 5,75 e/t a 17,24 e/t, a partire dalla cam-
pagna di commercializzazione 2005-06;

- la concessione di plafond nazionali, assegnati agli Stati membri, da
distribuire secondo criteri oggettivi;

- la proroga del regime delle quote fino al 31 marzo 2008;
- l’incremento globale delle quote del 2,4% (suddiviso in incremento

specifico e pro-rata).
Gli unici provvedimenti immediatamente esecutivi di Agenda 2000

erano stati la proroga del regime di quote fino al 2007-08 e l’aumento
globale delle quote stesse; quest’ultimo era suddiviso in un incremen-
to specifico dei Qrg a favore di Italia, Spagna, Grecia, Irlanda e Irlan-
da del Nord da realizzarsi in due campagne (2000-01 e 2001-02) 1 e in
un incremento pro-rata dell’1,5% a favore di tutti gli altri paesi, da ef-
fettuarsi in tre campagne a partire dal 2005-06. La vera e propria rifor-
ma prevista da Agenda 2000 sarebbe dovuta entrare in vigore nel
2005-06, ma la nuova riforma del 2003 - che pure si pone nel solco di
Agenda 2000 - la sostituisce integralmente.

12.2 I CONTENUTI DELLA RIFORMA

La struttura dell’Ocm appena delineata rimarrà invariata fino a tutta
la campagna 2003-04. A partire dalla campagna 2004-05, invece, en-
trerà in vigore la riforma del settore che è stata approvata dal Consi-
glio dei Ministri Ue del 26 giugno 2003, come parte della riforma Fi-
schler e che - in estrema sintesi - prevede i seguenti punti 2: 
1. il mantenimento del regime delle quote fino al 31 marzo 2015;
2. la riduzione dei prezzi istituzionali;

( 1 ) L’incremento s p e c i f i c o è consistito nell’aumento della quota complessiva dei produttori del-
l’Ue di circa 1.390.000 tonnellate (+1,2%), così distribuita: Italia (+600.000 tonnellate),
Spagna (+550.000 tonnellate), Irlanda (+150.000 tonnellate), Grecia (+70.000 tonnellate) e
Regno Unito (+19.700 tonnellate).

( 2 ) I nuovi regolamenti che interessano il settore lattiero-caseario sono tre. Due regolamenti so-
no stati varati espressamente per definire la nuova Ocm latte: il regolamento sull’org a n i z z a-
zione comune di mercato che riporta le modifiche al sistema dei prezzi istituzionali (Reg.
(Ce) n. 1787/2003 che modifica il Reg. (Ce) n. 1255/1999); e il regolamento sul regime del
prelievo supplementare (Reg. (Ce) n. 1788/2003 che sostituisce in maniera integrale il Reg.
(Ce) n. 3950/1992). Il terzo regolamento (Reg. (Ce) n. 1782/2003) disciplina le disposizioni
orizzontali (disaccoppiamento, modulazione e condizionalità) e la loro applicazione specifi-
ca a vari settori tra cui, appunto, il comparto lattiero-caseario.
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3. la corresponsione di pagamenti diretti ai produttori per tonnellata di
Qri posseduto;

4. il disaccoppiamento totale di tali pagamenti;
5. la revisione del regime di intervento per il burro.

Viene dunque prorogato il regime delle quote e del prelievo supple-
mentare fino alla campagna 2014-15 inclusa, senza apportare alcuna
modifica ai meccanismi di funzionamento. La riforma, inoltre, non
prevede alcun ulteriore aumento dei Qrg nazionali, rispetto a quelli già
decisi con Agenda 2000 3, ma anzi posticipa al 2006-07 gli aumenti
p ro-rata dei Qrg (previsti da Agenda 2000) riservati agli 11 Stati
membri che non avevano usufruito degli incrementi specifici. Per que-
sti ultimi, l’aumento dei Qrg nazionali sarà dell’1,5%, come previsto
da Agenda 2000, da realizzarsi nelle tre campagne tra il 2006 e il 2008
(+0,5% annuo). Pertanto, a partire dal 2008-09, e fino al 2014-15, i
Q rg nazionali rimarranno invariati. Nella tabella 12.1 si riportano i
Q rg nazionali dei 15 Stati membri così come previsto dalla riforma,
dalla campagna 2003-04 a quella 2014-15.

L’ elemento più innovativo della riforma è rappresentato dalla ridu-
zione dei prezzi istituzionali e dall’introduzione di una compensazione
tramite pagamenti diretti per tonnellata di quota posseduta. Rispetto a
quanto era stato previsto da Agenda 2000, inoltre, la riforma viene an-
ticipata di un anno e introduce una riduzione maggiore nel livello dei
prezzi istituzionali.

Vengono ridotti i prezzi di intervento di burro e latte scremato in pol-
vere (tabella 12.2). Per il burro la riduzione complessiva è pari al 25%,
da realizzarsi in quattro campagne commerciali (dal 2004-05 al 2007-
08): il prezzo di intervento partirà da 3.282 e/t nel 2003-04 per arrivare
a 2.463,9 e/t nel 2007-08, rimanendo invariato negli anni successivi.
Tali modifiche saranno apportate mediante variazioni annue del 7%, ec-
cettuata l’ultima campagna, in cui la riduzione sarà del 4%. Per il latte
scremato in polvere il taglio è del 15%, da 2.055,2 e/t a 1.746,9 e/t, da
attuarsi in tre campagne commerciali, dal 2004-05 al 2006-07, con una
diminuzione annua del 5%. Infine, il prezzo indicativo del latte è aboli-
to; tuttavia, applicando il sistema di calcolo che consente di risalire al
prezzo indicativo della materia prima partendo da quello di intervento
dei due derivati, dal 2007-08 in poi si otterrebbe un calo complessivo
pari al 21,9% (Comegna 2003).

( 3 ) A d i fferenza di quanto prospettato nelle proposte di regolamenti del gennaio 2003, dove si
prevedeva un ulteriore aumento delle quote del 2% rispetto ad Agenda 2000. Costituiscono
un’eccezione a tale disposizione la Grecia, che ha ottenuto un aumento di 120.000 tonnella-
te per le campagne 2004-05 e 2005-06, e il Portogallo, che ha beneficiato di un aumento di
50.000 tonnellate da destinare alle isole A z z o r r e .



CAMPAGNE PREZZO INTERVENTO BURRO PREZZO INTERVENTO LATTE PREZZO INDICATIVO LATTE
SCREMATO IN POLVERE

(e/tonnellata)

2003-04 3.282,00 2.055,20 309,80

2004-05 3.052,30 1.952,40 abolito

2005-06 2.824,40 1.849,70 abolito

2006-07 2.595,20 1.746,90 abolito

dal 2007-08 in poi 2.463,90 1.746,90 abolito

TABELLA 12.2
Il sistema dei prezzi istituzionali nel settore lattiero-caseario
(Mid-term review 2003)
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STATI 2 0 0 3 - 0 4 2 0 0 4 - 0 5 2 0 0 5 - 0 6 2 0 0 6 - 0 7 2 0 0 7 - 0 8 D A L 2 0 0 8 - 0 9
A L 2 0 1 4 - 1 5

(milioni di tonnellate)

Belgio 3,31 3,31 3,31 3,32 3,34 3,36 

Danimarca 4,46 4,46 4,46 4,48 4,50 4,52 

Germania 27,86 27,86 27,86 28,00 28,14 28,28 

Grecia 0,70 0,82 0,82 0,82 0,82 0,82 

Spagna 6,12 6,12 6,12 6,12 6,12 6,17 

Francia 24,24 24,24 24,24 24,36 24,48 24,60 

Irlanda 5,40 5,40 5,40 5,40 5,40 5,40 

Italia 10,53 10,53 10,53 10,53 10,53 10,53 

Lussemburgo 0,27 0,27 0,27 0,27 0,27 0,27 

Olanda 11,07 11,07 11,07 11,13 11,19 11,24 

Austria 2,75 2,75 2,75 2,76 2,78 2,79 

Portogallo 1,87 1,87 1,92 1,93 1,99 1,95 

Finlandia 2,41 2,41 2,41 2,42 2,43 2,44 

Svezia 3,30 3,30 3,30 3,32 3,34 3,35 

Regno Unito 14,61 14,61 14,61 14,68 14,76 14,83 

Ue 118,90 119,02 119,07 119,54 120,09 120,55

TABELLA 12.1
Qrg per i 15 Stati membri dal 2003-04 al 2014-15

Fonte: elaborazioni Coldiretti su dati Commissione europea.

Fonte: elaborazioni Coldiretti su dati Commissione europea.
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La diminuzione dei ricavi generata dalla riduzione dei prezzi istituzio-
nali viene in parte compensata dall’introduzione dei pagamenti diretti ai
produttori lattieri, sotto forma di due tipologie di aiuto: “premi per i pro-
dotti lattiero-caseari” e “pagamenti supplementari”. Il premio per i pro-
dotti lattiero-caseari viene calcolato sulla base delle tonnellate di Qri
possedute dai produttori alla data del 31 marzo di ogni anno civile: gli
importi unitari - validi per tutti gli Stati membri - sono fissati a 8,15 e/ t
nel 2004-05; a 16,31 e/t nel 2005-06; e a 24,49 e/t per il 2006-07 e per
gli anni successivi. Occorre notare che l’erogazione del premio sarà
concessa in relazione al Qrg nazionale della campagna 1999-00 (cioè
prima dell’aumento di quota stabilito da Agenda 2000) e che ad ogni
Stato membro viene demandata l’adozione dei provvedimenti necessari
a ridurre sul proprio territorio l’importo dei Qri ammissibili al premio.

Al pagamento compensativo per i produttori lattiero-caseari si ag-
giunge il pagamento supplementare, erogato su base annua, svincolato
dalle fluttuazioni dei prezzi di mercato e calcolato con criteri differen-
ziati su base nazionale, stabiliti dai singoli Stati membri. Per finanzia-
re i pagamenti supplementari, ad ogni Stato membro viene assegnata
una specifica dotazione finanziaria (envelope nazionale) crescente dal
2004-05 al 2006-07. Per l’Italia tale importo è pari a 36,34 milioni di
euro per il 2004-05, a 72,89 milioni di euro per il 2005-06, e a 109,4
milioni di euro a regime (dal 2006-07 in poi) (tabella 12.3).

Sia il premio che il pagamento supplementare corrisposti ai produt-
tori sono soggetti alla modulazione, sono cioè ridotti annualmente del
3% nel 2004-05, del 4% nel 2005-06 e del 5% dal 2006-07 al 2011-12,
con i meccanismi descritti nel capitolo 7.

Dal 2007-08 in poi, al termine del periodo transitorio, sarà attivato
anche il disaccoppiamento totale: il pagamento diretto, infatti, sarà
corrisposto in maniera del tutto indipendente dalla titolarità o meno
del Qri e quindi dall’effettivo esercizio dell’attività produttiva. In altre
parole, il premio e il pagamento supplementare, ricevuti per la produ-
zione di latte nella campagna 2007-08, confluiranno nel pagamento u-
nico aziendale.

Al pari degli altri settori, anche i pagamenti diretti previsti dall’Ocm
dei prodotti lattiero-caseari (prima e dopo il disaccoppiamento totale)
saranno vincolati al principio del sostegno condizionato (condiziona-
lità), come illustrato nel capitolo 8.

Infine, il meccanismo di ritiro pubblico del burro viene reso simile
al sistema vigente per il latte scremato in polvere, fondato sulla fissa-
zione di limiti quantitativi per l’acquisto e sulla limitazione temporale
di operatività delle agenzie di intervento. Vengono infatti introdotte re-
strizioni che abbassano, di fatto, il livello di garanzia di prezzo accor-
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dato ai produttori di burro: si tratta del contingentamento dei volumi
annuali che possono essere oggetto di acquisto da parte delle agenzie
pubbliche (da 70.000 tonnellate nel 2004-05 a 30.000 tonnellate dal
2008-09 in poi), e della limitazione del periodo di apertura dei magaz-
zini pubblici a soli 6 mesi (dal 1° marzo al 31 agosto di ogni anno).

12.3 UNA VALUTAZIONE DI SINTESI

I punti centrali della riforma sono essenzialmente due: la proroga
del regime delle quote latte e la forte riduzione dei prezzi istituzionali.

Per quanto riguarda il primo punto, dopo un lungo dibattito sul futu-
ro delle quote, la decisione è stata quella di prorogarle fino al 2015, in
quanto si continua a ritenere che esse siano uno strumento indispensa-
bile per limitare il divario tra l’offerta e la domanda nel mercato del
latte e derivati, per evitare eccedenze strutturali e per raggiungere un

TABELLA 12.3
Envelope nazionali per singolo Stato membro

ANNI 2004-05 2005-06 dal 2006-07 in poi

(milioni di e)

Belgio 12,12 24,30 36,45

Danimarca 16,31 32,70 49,05

Germania 101,99 204,53 306,79

Grecia 2,31 4,63 6,94

Spagna 20,38 40,86 61,29

Francia 88,70 177,89 266,84

Irlanda 19,20 38,50 57,76

Italia 36,34 72,89 109,33

Lussemburgo 0,98 1,97 2,96

Olanda 40,53 81,29 121,93

Austria 10,06 20,18 30,27

Portogallo 6,85 13,74 20,62

Finlandia 8,81 17,66 26,49

Svezia 12,09 24,24 36,37

Regno Unito 53,40 107,09 160,64

Ue 430,07 862,47 1.293,73

Fonte: elaborazioni Coldiretti su dati Commissione europea.
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equilibrio del mercato. A tale riguardo occorre dire che il sistema delle
quote presenta numerosi aspetti negativi, tuttavia, dal punto di vista
dei produttori, è stato anche lo strumento che ha consentito al settore
lattiero-caseario di mantenere un’alta redditività.

Il mantenimento dello status quo sarebbe stato improponibile, poiché
la situazione attuale delle quote non è di facile gestione, soprattutto in I-
talia dove il sistema ha incontrato tante difficoltà di funzionamento. Tu t-
tavia, optare per una radicale abolizione delle quote avrebbe potuto rap-
presentare un salto nel buio. Di fronte ad alternative così problematiche,
l’itinerario proposto dalla Commissione e adottato dal Consiglio appare
dunque ragionevole: proseguire la via intrapresa con Agenda 2000, anti-
cipandone e rafforzandone l’attuazione, e mantenere il regime delle
quote nel medio periodo (Coldiretti 2003a e 2003b). Si tratta, in sostan-
za, di un passaggio progressivo dal sostegno dei prezzi a quello del red-
dito, con una gradualità che è opportuna, soprattutto in un settore carat-
terizzato da alti investimenti come quello lattiero-caseario. Infatti, la re-
pentina eliminazione delle quote e la conseguente liberalizzazione del
mercato avrebbero potuto creare forti incertezze per le imprese impe-
gnate in processi di investimento e di ristrutturazione. Inoltre, gravi ri-
schi si sarebbero potuti manifestare per la produzione nelle zone del
Centro-Sud Italia e per le aziende delle zone montane e svantaggiate.

In merito alla seconda questione - la riduzione dei prezzi istituziona-
li - se è vero che essa potrebbe generare problemi di natura economica
per le imprese agricole, è anche vero che si tratta di una operazione
necessaria per liberalizzare il mercato e rendere più competitiva la
produzione interna, anche in vista dell’allargamento dell’Ue. Sarà
quindi compito dell’envelope nazionale e delle politiche per lo svilup-
po rurale - che avranno in futuro maggiori dotazioni finanziarie - assi-
curare la permanenza della zootecnia da latte nelle zone svantaggiate,
in particolare in quelle di montagna.

Un’attenta riflessione va fatta in merito al rapido passaggio dal soste-
gno di prezzo all’aiuto disaccoppiato al reddito. Questo mutamento, che
per il settore cerealicolo è avvenuto in dodici anni, nel caso del latte po-
trebbe generare effetti inattesi, anche perché l’aiuto unico per azienda
andrebbe abbinato alla superficie ammissibile, senza nessun legame con
la produzione lattiera. Quando la riforma andrà a regime, il disaccoppia-
mento porterà ad un elevato valore dei diritti all’aiuto, con un basso so-
stegno sulla produzione lattiera. Ciò dovrebbe spingere verso un mag-
giore orientamento al mercato e verso una migliore allocazione della
produzione, ma potrebbe incentivare l’abbandono della produzione nel-
le zone meno competitive. In questo quadro, sarebbe forse opportuno
mantenere accoppiati i pagamenti diretti dell’e n v e l o p e per l’intera dura-
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ta del periodo transitorio, per collaudare il cambiamento con una mag-
giore gradualità soprattutto nelle zone montane e svantaggiate.

In sintesi, si può confermare il giudizio già anticipato al momento
della presentazione delle proposte finali di riforma da parte della
Commissione: si tratta, nel caso del latte, di una riforma conservatrice
e innovativa allo stesso tempo (Coldiretti 2003a). È conservatrice, in
quanto proroga il sistema delle quote fino al 2015, senza apportare
modifiche al regime né aumentare i Qrg rispetto a quanto aveva già
previsto Agenda 2000. In questo senso, la riforma presenta l’indubbio
vantaggio di fornire certezze ai produttori per i prossimi dieci anni,
consentendo di programmare e ammortizzare gli investimenti e di ri-
strutturare gradualmente la produzione lattiera in un orizzonte tempo-
rale di medio periodo. D’altra parte, la riforma è innovativa, se non al-
tro perché riduce i prezzi istituzionali in modo rilevante. Questo even-
to dovrebbe accelerare la ristrutturazione del settore e consentirne un
maggiore orientamento al mercato. Infine, è opportuno tenere presente
che gli effetti della riforma per l’Italia saranno ulteriormente “ammor-
biditi” dalla presenza di una produzione lattiera fortemente integrata
con le filiere territoriali, orientate alla produzione di formaggi tipici;
da questo punto di vista è rilevante l’impegno ad estendere la prote-
zione dei marchi comunitari in sede Wto (Coldiretti 2003a e 2003b).

12.4 LE SCELTE DA FARE SUL PIANO NAZIONALE

Alla luce di quanto sin qui ricordato, la nuova Ocm-latte lascia ai
singoli Stati membri una certa discrezionalità nell’applicazione della
riforma, in materia di:
- determinazione dei Qri “ammissibili” ai fini del calcolo del premio

per i prodotti lattiero-caseari;
- disaccoppiamento; 
- erogazione dei “pagamenti supplementari”.

È tempo di discutere su cosa fare e di presentare proposte operative.

12.4.1 Riduzione del Qrg nazionale al livello 1999-00 ai fini
del calcolo dei “pagamenti supplementari”

La distinzione tra Qri “ammissibili” e “non ammissibili” al premio
nasce dall’art. 95 del regolamento orizzontale, dove si stabilisce che
l’erogazione del premio sarà concessa in relazione al Qrg nazionale
della campagna 1999-00 (cioè prima dell’aumento di quota stabilito
da Agenda 2000) e che ad ogni Stato membro viene demandata l’ado-
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zione dei provvedimenti necessari ad identificare sul proprio territorio
i Qri “ammissibili”. Il premio è infatti corrisposto per tonnellata di Qri
disponibile in azienda alla data del 31 marzo di ogni anno, ma il Qrg
di ogni Stato membro non può eccedere la quota nazionale a disposi-
zione nel 1999-00. Tale Qrg è pari, per l’Italia, a 9.930.060 tonnellate,
ovvero 600.000 tonnellate di meno (-5,7%) rispetto al Qrg attuale
(10.530.060 tonnellate). Si tratta, quindi, di ridurre le quote assegnate
agli allevatori italiani, per rientrare in tale vincolo.

Una prima e più semplice opzione sarebbe il taglio lineare del 5,7%
di ciascun Qri, in modo da realizzare il “rientro in quota” necessario ai
fini della corresponsione del premio. In alternativa, si potrebbe proce-
dere all’identificazione di determinate categorie di produttori da esen-
tare parzialmente o totalmente dal “taglio”. A tal riguardo, è opportuno
ricordare che esiste una casistica piuttosto variegata di scelte (produt-
tori che hanno subìto in passato il “taglio” della quota B, giovani alle-
vatori, imprese collocate in aree montane e svantaggiate) già collauda-
te dalle Regioni per la distribuzione delle quote (tra l’altro, anche delle
600.000 tonnellate aggiuntive previste da Agenda 2000). A tali scelte,
tuttavia, se ne potrebbero affiancare di nuove per ampliarne il venta-
glio: ad esempio, si potrebbe optare per esentare dal taglio coloro che
hanno acquistato nuove quote negli ultimi anni. In ogni caso, non
sembra opportuno porre troppa enfasi su questo aspetto della riforma,
certamente meno rilevante delle scelte da compiere sul versante dei
pagamenti supplementari: con questo spirito, dunque, potrebbe essere
accettabile la semplice opzione di riduzione lineare delle quote.

12.4.2 Disaccoppiamento

La nuova Ocm stabilisce che il disaccoppiamento diventi obbligato-
rio dal 2007-08, pur lasciando agli Stati membri la possibilità di antici-
parne l’introduzione sin dal 2005-06 (art. 62 del regolamento orizzon-
tale). In altre parole, ciascun paese ha la facoltà di decidere che gli im-
porti per gli aiuti diretti (“premi” e “pagamenti supplementari”) siano
inclusi, parzialmente o totalmente, nei pagamenti unici aziendali dal
2005-06 in avanti. È appena il caso di ricordare le notevoli diff i c o l t à
che ha avuto l’Italia nel gestire il sistema delle quote sul territorio na-
zionale, e il travagliato percorso legislativo che ha portato - in tempi re-
centi - all’approvazione della legge per l’applicazione del regime co-
munitario delle quote latte (L. n. 119/2003 e successivi decreti applica-
tivi). Non sembra dunque opportuno introdurre il disaccoppiamento
prima del 2007-08, per lasciare al settore lattiero-caseario italiano il
tempo di consolidare l’applicazione della nuova legislazione nazionale.
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12.4.3 Pagamenti supplementari

La nuova Ocm lascia agli Stati membri la possibilità di identificare i
criteri oggettivi per ripartire la dotazione finanziaria dell’envelope na-
zionale tra i pagamenti supplementari da erogare ai produttori lattieri
di ciascuno Stato. Tali criteri dovranno assicurare un equo trattamento
a tutti i produttori ed evitare, al tempo stesso, distorsioni del mercato e
della concorrenza. Come già ricordato, l’envelope per l’Italia è pari a
36,34 milioni di euro per il 2004-05, a 72,89 milioni di euro per il
2005-06, e a 109,4 milioni di euro a regime (anni dal 2006-07 in poi).

Anche in questo caso, si potrebbero presentare e discutere molteplici
opzioni. La proposta che segue si basa sull’idea di dividere l’e n v e l o p e
in tre componenti: la prima riguarda la compensazione dei produttori in
possesso di Qri “non ammissibili” ai fini del calcolo del premio per i
prodotti lattiero-caseari, ovvero di coloro che subiscono il taglio dei Q-
ri per consentire di adeguare il Qrg nazionale al livello del 1999-00
(pre-Agenda 2000), così come previsto dall’art.95 del regolamento o-
rizzontale (paragrafo 12.4.1). Da un semplice calcolo 4 si ricava che ta-
le compensazione dei “produttori tagliati” richiede il 13,4% dell’e n v e-
l o p e, ovvero un p l a f o n d di 4,89, 9,78 e 14,69 milioni di euro, rispetti-
vamente per il 2004-05, 2005-06 e dal 2006-07 in poi. Ne deriva che la
dotazione finanziaria per erogare i pagamenti supplementari (residuo
da distribuire) ammonterebbe a 31,45, 63,11 e 94,64 milioni di euro, ri-
spettivamente per il 2004-05, 2005-06 e a regime (tabella 12.4).

Una seconda componente dell’envelope (dotazione finanziaria resi-
dua dopo aver detratto la prima componente) potrebbe essere destinata
a finanziare solo pagamenti supplementari per alcune categorie di pro-
duttori lattieri, avendo cura di non indurre distorsioni del mercato e del-
la concorrenza. Una valida opzione potrebbe essere l’erogazione di pa-
gamenti supplementari agli allevatori che operano in zone montane o
svantaggiate: trattandosi, infatti, di aziende i cui costi di produzione ri-
sultano più elevati rispetto alle aziende di pianura (tabella 12.5), si po-
trebbe concedere loro un maggior ammontare di aiuti diretti, pur rispet-
tando il principio di equità e il vincolo della concorrenza richiesti dalla
riforma. Ipotizzando di erogare un aiuto pari a 10 e/t di Qri per i pro-
duttori delle zone montane e pari a 5 e/t di Qri per quelli delle zone

( 4 ) Il “premio” ammonta a 8,15 e/t nel 2004-05, a 16,31 e/t nel 2005-06 e a 24,49 e/t a regi-
me. Per compensare le 600.000 tonnellate di quota di cui si deve ridurre il Qrg occorrono
dunque: 8,15 e/t x 600.000 t = 4,89 milioni di euro nel 2004-05, pari, appunto, al 13,4%
d e l l ’e n v e l o p e per quell’anno; 16,31 e/t x 600.000 t = 9,78 milioni di euro nel 2004-05, di
nuovo pari al 13,4% dell’e n v e l o p e per quell’anno; 24,49 e/t x 600.000 t = 14,69 milioni di
euro dal 2006-07 in poi, ancora pari al 13,4% dell’envelope a regime.



Quaderni del Forum Internazionale dell’Agricoltura e dell’Alimentazione 175

svantaggiate, la situazione sarebbe quella riassunta nella tabella 12.6.
Si noti che, con i livelli di aiuti supplementari fin qui ipotizzati, an-

che dopo aver compensato i “produttori tagliati” (prima componente
dell’envelope) ed erogato pagamenti supplementari ai produttori delle
zone montane e svantaggiate (seconda componente), rimarrebbe un ul-
teriore residuo da distribuire. Tale residuo costituisce la terza compo-
nente dell’e n v e l o p e , che potrebbe essere ripartita tra le Regioni, le
quali, a loro volta, potrebbero procedere a specifiche ripartizioni se-
condo proprie scelte strategiche; oppure, essa potrebbe essere ripartita
in misura lineare tra tutti i titolari di quota (tabella 12.6).

CAMPAGNE TOTALE ENVELOPE PLAFOND PER COPRIRE RESIDUO DISPONIBILE
DISPONIBILE IL “TAGLIO” DEI QRI

(milioni di e)

2004-05 36,34 4,89 31,45

2005-06 72,89 9,78 63,11

dal 2006-07 in poi 109,33 14,69 94,64

TABELLA 12.4
Ipotesi di ripartizione dell’envelope nazionale (prima componente):
compensazione dei “produttori tagliati”

MONTAGNA PIANURA DIFFERENZA %
TRA MONTAGNA

E PIANURA

(e/100 litri) (e/100 litri) (%)

Costi espliciti 30,96 25,74 16,90

- di cui costi per alimentazione 12,25 13,11 -7,00

- di cui altre spese allevamento 2,00 1,75 12,50

Indennità compensativa 0,77 0,00 100,00

Costi netti
(costi espliciti - indennità compensativa) 30,19 25,74 14,70

TABELLA 12.5
Comparazione dei costi medi di produzione del latte
tra zone montane e zone di pianura

Fonte: elaborazioni Coldiretti su dati Commissione europea.

Fonte: elaborazioni Coldiretti su dati Rica-Inea.
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TABELLA 12.6
Ipotesi di ripartizione dell’envelope nazionale (seconda e terza componente):
privileggiare i produttori delle zone montane e svantaggiate e poi lasciare il
residuo alle Regioni, oppure ripartirlo linearmente

PR I V I L E G I A R E I P R O D U T T O R I PR I V I L E G I A R E I P R O D U T T O R I
D E L L E Z O N E M O N TA N E E S VA N TA G G I AT E D E L L E Z O N E M O N TA N E E S VA N TA G G I AT E
E L A S C I A R E I L R E S I D U O A L L E RE G I O N I E R I PA RT I R E I L R E S I D U O L I N E A R M E N T E

T R A T U T T I I P R O D U T T O R I

2 0 0 4 - 0 5 2 0 0 5 - 0 6 dal 2006-07 2 0 0 4 - 0 5 2 0 0 5 - 0 6 dal 2006-07
in poi in poi

Residuo disponibile
(milioni di e) 3 1 , 4 5 6 3 , 11 9 4 , 6 4 3 1 , 4 5 6 3 , 11 9 4 , 6 4

P roduttori zone montane

Qri ( t ) 1 . 8 6 1 . 2 4 4 1 . 8 6 1 . 2 4 4 1 . 8 6 1 . 2 4 4 1 . 8 6 1 . 2 4 4 1 . 8 6 1 . 2 4 4 1 . 8 6 1 . 2 4 4

P a g a m e n t o
s u p p l e m e n t a re (e/ t ) 1 0 1 0 1 0 1 0 , 9 2 1 3 , 9 3 1 6 , 9 2

Addebito sull’e n v e l o p e
nazionale (milioni di e) 1 8 , 6 1 8 , 6 1 8 , 6 2 0 , 3 2 5 , 9 3 1 , 5

P roduttori zone svantaggiate

Qri ( t ) 6 2 6 . 7 6 1 6 2 6 . 7 6 1 6 2 6 . 7 6 1 6 2 6 . 7 6 1 6 2 6 . 7 6 1 6 2 6 . 7 6 1

P a g a m e n t o
s u p p l e m e n t a re (e/ t ) 5 , 0 0 5 , 0 0 5 , 0 0 5 , 9 2 8 , 9 3 11 , 9 2

Addebito sull’e n v e l o p e
nazionale (milioni di e) 3 , 1 3 , 1 3 , 1 3 , 7 5 , 6 7 , 5

P roduttori zone pianura

Qri ( t ) 0 0 0 8 . 0 4 2 . 0 5 5 8 . 0 4 2 . 0 5 5 8 . 0 4 2 . 0 5 5

P a g a m e n t o
s u p p l e m e n t a re (e/ t ) 0 0 0 0 , 9 2 3 , 9 3 6 , 9 2

Addebito sull’e n v e l o p e
nazionale (milioni di e) 0 0 0 7 , 4 3 1 , 6 5 5 , 7

Residuo per le Regioni
(milioni di e) 9 , 7 4 1 , 4 7 2 , 9 0 0 0

Fonte: elaborazioni Coldiretti su dati A g e a .



CAPITOLO 13

Le Ocm sotto riform a

Come deciso in occasione dell’accordo di Lussemburgo del giugno
2003, che ha chiuso la revisione di medio termine della Pac, nel set-
tembre dello stesso anno la Commissione ha presentato una Comuni-
cazione al Consiglio e al Parlamento europeo (Commissione europea
2003a) contenente le linee guida della sua proposta di riforma delle
o rganizzazioni comuni di mercato (Ocm) di olio d’oliva, tabacco,
zucchero e cotone. Due mesi dopo, la Commissione ha presentato le
proposte di Regolamento di riforma per le Ocm olio d’oliva, cotone
e tabacco (Commissione europea 2003b), mentre per lo zucchero, il
cui regime attuale di sostegno resterà comunque in vigore sino al ter-
mine della campagna 2005-06, i tempi per la riforma saranno più
l u n g h i .

Di seguito analizzeremo gli elementi più importanti delle proposte
di riforma della Commissione per le tre Ocm che toccano più da vi-
cino gli interessi del nostro paese; presenteremo inoltre lo stato del
dibattito e le questioni negoziali aperte più rilevanti.

13.1 OLIO D’OLIVA

13.1.1 L’olivicoltura in Italia e l’attuale regime degli aiuti

Le aziende olivicole italiane sono oltre 1 milione e 200 mila: quasi
un’azienda su due produce olive. La produzione lorda vendibile di o-
lio d’oliva rappresenta circa il 5% della produzione vendibile com-
plessiva dell’agricoltura italiana; essa è fortemente concentrata sotto il
profilo territoriale: due regioni - Puglia e Calabria - producono da sole
quasi i 3/5 dell’olio d’oliva prodotto in Italia; sette regioni - le prime
due più, nell’ordine, Sicilia, Campania, Abruzzo, Lazio e Toscana - ne
producono oltre il 90%. L’olio d’oliva prodotto in Italia costituisce cir-
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ca il 30% dell’olio d’oliva prodotto nell’Unione Europea e il 20% del-
la produzione mondiale. Da alcuni anni, l’Italia ha ceduto alla Spagna
- che rappresenta il 50% circa della produzione dell’Unione Europea e
il 30% della produzione mondiale - lo scettro di primo produttore
mondiale di olio d’oliva. Gli altri maggiori produttori sono, nell’ordi-
ne, Grecia, Tunisia, Siria, Marocco e Turchia.

L’attuale regime comunitario di sostegno prevede i seguenti stru-
menti: 
• un “aiuto alla produzione” pagato alle aziende olivicole, proporzio-

nale alla quantità di olio prodotta e soggetto ad un meccanismo di
stabilizzazione della spesa basato su quantitativi nazionali garantiti
(Qng); 

• aiuti allo stoccaggio privato in presenza di una caduta del prezzo di
mercato dell’olio; 

• “restituzioni alla produzione”, pagate ai produttori di prodotti tra-
sformati contenenti olio d’oliva; 

• sussidi all’esportazione (nel linguaggio della Commissione “restitu-
zioni all’esportazione”); il loro uso, peraltro, è stato sospeso nella
primavera del 1998; 

• tariffe all’importazione (la cui capacità di proteggere il mercato in-
terno è mitigata dall’esistenza di accordi di importazione su base
preferenziale con Algeria, Libano, Marocco,Tunisia e Turchia).
Negli ultimi anni, la spesa comunitaria per l’olio d’oliva è stata di

poco superiore ai 2.300 milioni di euro (poco meno del 6% della spe-
sa complessiva dell’Unione Europea per l’agricoltura e lo sviluppo
rurale) e l’aiuto alla produzione ne ha assorbito oltre il 95%. La spe-
sa comunitaria per gli aiuti alla produzione erogati in Italia è pari a
poco più del 30% di quella complessiva, e oscilla attorno al 15% del
totale dei pagamenti in Italia della sezione Garanzia del Feoga, cioè
del totale dei pagamenti derivanti dall’applicazione delle politiche di
m e r c a t o .

13.1.2 Le proposte di riforma della Commissione

Gli elementi principali della proposta di riforma della Commissione
possono essere così riassunti:
1) Sono aboliti l’aiuto alla produzione, le restituzioni alla produzione

e le restituzioni all’esportazione. È invece mantenuto il regime di
aiuti allo stoccaggio privato.

2 ) Viene introdotto un pagamento, disaccoppiato dalla quantità pro-
dotta, che confluisce nel nuovo regime di pagamento unico azien-
dale introdotto con la riforma Fischler, pari al 60% della media



Quaderni del Forum Internazionale dell’Agricoltura e dell’Alimentazione 179

dell’aiuto alla produzione ricevuto da ciascuna azienda nel perio-
do di riferimento (annate 2000-01, 2001-02 e 2002-03) 1. Per mo-
tivi di equità e allo scopo di semplificare le procedure ammini-
strative, ai produttori la cui superficie olivetata media nel periodo
di riferimento era inferiore a 0,3 “ettari ad olivo Sig-equivalenti”
- cioè calcolati sulla base delle informazioni relative all’azienda
contenute nel Sig 2 (sistema informativo geografico) - verrà inve-
ce pagato l’intero importo degli aiuti ricevuti in media nel periodo
di riferimento.

3 ) La parte rimanente della spesa nazionale media per l’aiuto alla pro-
duzione, nel triennio di riferimento, pari al 40% degli aiuti alla pro-
duzione pagati in media - per l’Italia 272,05 milioni di euro - resterà
al paese e andrà a costituire una e n v e l o p e nazionale destinata all’in-
troduzione di un aiuto per gli oliveti, con l’obiettivo di garantire la
cura di oliveti di particolare valore ambientale o sociale. Tale aiuto
sarà disaccoppiato dalla quantità prodotta e concesso per “ettaro ad
olivo Sig-equivalente” per un ammontare differenziato sulla base di
«criteri ambientali e sociali, compresi aspetti legati al paesaggio e al-
la tradizione sociale». Ciascun paese non potrà prevedere più di 5 tipi
di oliveti (e di aiuti unitari), in base a criteri di definizione oggettivi.
L’aiuto non potrà comunque superare il costo di manutenzione del-
l’oliveto, escluse le spese per la raccolta delle olive. Esso può essere
c o n c e s s o :
a ) solo per gli impianti antecedenti il 1° maggio 1998, o realizzati

successivamente per rinnovare impianti preesistenti, o nell’ambito
di programmi approvati dalla Commissione;

b ) se l’aiuto dovuto supera i 50 euro; 
c ) a condizione che il numero di piante non sia diverso per più del

10% da quello risultante dal Sig al 1° gennaio 2005;
d ) se l’oliveto è mantenuto nelle condizioni che giustificano la sua col-

locazione nello specifico tipo di oliveto per il quale riceve l’aiuto 3.

(1) Al contrario del pagamento unico aziendale derivante dalla riforma delle organizzazioni
comuni di mercato toccate dalla riforma del giugno 2003, il pagamento disaccoppiato per
i produttori di olio d’oliva verrà applicato comunque a partire dalla campagna 2004-05;
senza, cioè, che gli Stati membri abbiano la possibilità di rinviarne l’introduzione.

(2) Le modalità di calcolo degli “ettari ad olivo Sig-equivalenti” non sono ancora state defi-
nite; peraltro, l’Italia è l’unico Stato membro ad aver effettivamente realizzato il Sig.

(3) È il caso di sottolineare che il meccanismo proposto determinerà per molte imprese, loca-
lizzate nelle aree associate ad un più alto aiuto all’oliveto per ettaro, un sostegno com-
plessivo maggiore di quello associato all’attuale regime di aiuti, e questo anche nel caso
di cofinanziamento della quota massima di risorse consentita per i programmi delle orga-
nizzazioni degli operatori del settore (vedi punto 4).
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4) Gli Stati membri potranno destinare fino al 10% della somma con-
tenuta nella envelope nazionale (quindi, in Italia, fino a 27,2 m i l i o n i
di euro l’anno 4) al cofinanziamento comunitario di programmi
triennali, realizzati da organizzazioni riconosciute di operatori del
comparto. Alle quattro aree di intervento per i programmi, previste
dall’art. 4 del Reg. (Ce) n. 1334/2002 ne viene ora aggiunta una
quinta, relativa alle «attività di diffusione di informazioni sulle atti-
vità delle organizzazioni con l’obiettivo di migliorare la qualità de-
gli oli d’oliva».

5 ) Il sostegno alle associazioni e alle organizzazioni dei produttori,
per le attività da esse svolte per la gestione dell’aiuto alla produ-
zione, sarà cancellato (le attività avranno termine con la campa-
gna 2003-04). Le attività delle agenzie ispettive avrà termine il 31
ottobre 2005; da questa data, i controlli relativi all’applicazione
delle politiche comunitarie per l’olio d’oliva saranno realizzati in
maniera analoga a quelli relativi agli altri aiuti e finanziamenti
comunitari. 

La decisione finale del Consiglio sulla riforma dell’Ocm per l’olio
d’oliva dovrebbe avere luogo prima dell’estate 2004.

13.1.3 Alcune considerazioni sulla proposta della Commissione

La proposta della Commissione costituisce una riforma radicale del-
le politiche di settore per l’olio d’oliva. Si tratta di una riforma che va,
con determinazione, verso l’auspicata rimozione delle forti distorsioni
determinate dall’attuale regime di aiuti, con un deciso riorientamento
al mercato delle scelte delle imprese olivicole, tanto nel breve-medio
periodo (in relazione a quanto, come e quale qualità di olio produrre)
che nel lungo (in relazione al rinnovo e all’ammodernamento degli
impianti).

Inoltre, il regime di aiuti proposto mantiene invariato l’ammontare
di risorse finanziarie comunitarie complessivamente impiegate a so-
stegno dell’olivicoltura italiana, nonostante le forti pressioni della
Spagna per una redistribuzione della spesa tra i paesi, per tener conto
della forte crescita produttiva registrata in quel paese anche dopo la
“riforma ponte” del 1998; pressioni che avevano determinato in Italia
legittime preoccupazioni.

A ciò si aggiungono altri importanti aspetti positivi del nuovo regi-

( 4 ) Contro i circa 16 delle misure analoghe previste dal Reg. (Ce) n. 1334/2002; considerato il
necessario cofinanziamento nazionale delle spese previste dai programmi, l’aumento delle
risorse disponibili per finanziarli è evidentemente ancora più ampio.
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me. Esso, infatti, rende uniforme negli anni, e non aleatorio, il flusso
di risorse finanziarie che arriva alle imprese olivicole; introduce la
possibilità di differenziare il sostegno alle imprese, sulla base dell’im-
portanza delle diverse olivicolture dal punto di vista sociale e per la
conservazione dell’ambiente e del paesaggio; semplifica radicalmente
le procedure di applicazione delle politiche comunitarie di settore (no-
nostante qualche problema, non marginale, da risolvere in fase di av-
vio); prevede la possibilità di una crescita delle risorse comunitarie de-
stinate al cofinanziamento di interventi integrati di “filiera”, progettati
e gestiti dagli operatori del comparto in forma associata.

Ciò non vuol dire che la proposta della Commissione non presenti e-
lementi che generano preoccupazione e che, dunque, dovrebbero esse-
re attentamente valutati da parte italiana e, in sede di approvazione dei
Regolamenti, da parte del Consiglio. In particolare, si possono richia-
mare i seguenti punti.

La riforma in discussione non comprende azioni a sostegno dei ne-
cessari interventi di ristrutturazione degli oliveti nelle imprese più o-
rientate al mercato, la cui realizzazione è ora resa economicamente
possibile dal disaccoppiamento degli aiuti dalla quantità prodotta, che
ha rimosso il forte disincentivo costituito dall’aiuto alla produzione.
Le ristrutturazioni potrebbero essere finanziate utilizzando una parte
delle risorse destinate, nella proposta attuale, all’aiuto all’oliveto. Le
aree di intervento dei programmi delle organizzazioni degli operatori
del settore appaiono definite in maniera ancora troppo vaga, tale da
poter pregiudicare l’efficacia della consistente spesa comunitaria e na-
zionale a sostegno di tali azioni. Inoltre, la quota dell’aiuto alla produ-
zione trasformata in aiuto disaccoppiato - cioè il 60% - appare, tutto
sommato, troppo bassa.

Sul versante finanziario, la proposta della Commissione prevede un
risparmio annuo per il bilancio comunitario di 43 milioni di euro 5 che,
invece, potrebbero essere destinati ad accrescere le risorse dell’aiuto
disaccoppiato, delle envelope nazionali, o degli eventuali aiuti alla ri-
strutturazione degli impianti. L’ammontare dell’importo minimo per
l’erogazione dell’aiuto all’oliveto proposto dalla Commissione - 50
euro - potrebbe essere innalzato (portandolo, ad esempio, a 100 euro),
col risultato di alleggerire ulteriormente le procedure di applicazione
del nuovo regime e di aumentare le risorse disponibili per le altre im-
prese, senza peraltro determinare effetti economici significativi sulle
imprese tagliate fuori dall’aiuto.

( 5 ) Si tratta dei risparmi determinati dall’eliminazione delle restituzioni all’esportazione, delle
restituzioni alla produzione e del finanziamento delle agenzie di controllo nazionali.
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Non conoscendo i parametri oggettivi - sociali e ambientali - per
l’individuazione, da parte degli Stati membri, delle diverse tipologie
di oliveti e per l’applicazione dell’aiuto all’oliveto, è difficile tentare
di valutarne la possibile efficacia. La marcata differenziazione degli
aiuti e/o l’esclusione dagli aiuti di una fetta significativa dell’olivicol-
tura del paese (anche se quest’ultima eventualità appare, per la verità,
piuttosto improbabile) avrebbe un forte effetto redistributivo degli aiu-
ti tra le aziende, con la penalizzazione delle imprese più intensive, col-
locate nelle aree a migliore dotazione qualitativa di risorse e più orien-
tate al mercato. All’estremo opposto, una scarsa differenziazione degli
aiuti unitari, pagati per le diverse tipologie di oliveti, e l’inclusione
della totalità dell’olivicoltura del paese nelle tipologie previste potreb-
bero compromettere, per le aziende delle aree marginali, l’incentivo e-
conomico necessario al mantenimento in vita di un’olivicoltura di pre-
gio dal punto di vista ambientale o sociale, la cui sopravvivenza non
sarebbe giustificata sulla mera base dei risultati economici conseguiti
dalle imprese.

Sul fronte del regime d’importazione, la proposta di introdurre la so-
spensione della protezione tariffaria, nel caso in cui i prezzi interni ec-
cedano per tre mesi il 160% dei prezzi a livello dei quali scatta l’op-
portunità di concedere aiuti allo stoccaggio privato (per l’olio d’oliva
extra-vergine 177,9 e/q), appare fortemente penalizzante e in evidente
contrasto con la strategia di progressivo riorientamento al mercato del-
l’olivicoltura europea, che, invece, punta al miglioramento della qua-
lità e alla copertura dei maggiori costi di produzione, proprio grazie ad
un incremento dei prezzi di mercato.

Infine, esiste un’altra questione importante sulla quale è necessario
riflettere con attenzione: la possibilità che l’Italia decida di “regiona-
lizzare” l’ammontare unitario (per ettaro di superficie ammissibile) del
pagamento unico aziendale. Una scelta di questo tipo comporterebbe
una forte redistribuzione dell’aiuto tra le imprese agricole; è ragione-
vole attendersi che in molte aree le aziende olivicole si troverebbero
tra quelle penalizzate.

In un’ottica esclusivamente settoriale, se si decidesse di intraprende-
re la strada della regionalizzazione dell’aiuto unitario, le imprese oli-
vicole, contrariamente a quanto sostenuto più sopra, potrebbero trova-
re conveniente una riduzione della quota delle risorse destinata all’aiu-
to disaccoppiato e un aumento, di pari entità, di quella destinata al-
l’aiuto all’oliveto, puntando ad una definizione delle aree beneficiarie
abbastanza ampia (pur in presenza di una differenziazione dell’aiuto
unitario previsto in ciascuna area) e tale da comprendere gran parte
dell’olivicoltura italiana.
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13.2 TABACCO

La riforma dell’Ocm relativa al settore del tabacco si presenta come
la questione più delicata del pacchetto riguardante le produzioni medi-
terranee.

Attualmente, in Italia sono attivi 26.700 produttori di tabacco, su u-
na superficie di 40.000 ha. Con un limite di garanzia nazionale di 130
milioni di kg (raccolto 2002), l’Italia è il primo paese produttore co-
munitario di tabacco, ottavo a livello mondiale e tra i primi dieci e-
sportatori nel mondo. La produzione di tabacco è fortemente localiz-
zata: quasi i due terzi della produzione nazionale si concentrano in ap-
pena quattro provincie (Caserta 20%, Perugia 16%, Benevento 16%,
Verona 13%). Se a queste si aggiungono altre sei provincie (Avellino
8%, Lecce 5%, Napoli 4%, Arezzo 3%, Viterbo 2% e Frosinone 1%)
si arriva a coprire il 90% della produzione nazionale.

L’attuale regime dei premi (Reg. (Ce) n. 2075/1992, modificato dal
Reg. (Ce) n. 1636/1998) fissa un limite di garanzia nazionale, suddivi-
so in limiti di garanzia specifici (per singoli gruppi varietali), sulla ba-
se dei quali è assegnata a ciascun produttore una quota di produzione
individuale. 

La quota di produzione individuale è assegnata su base triennale, in
funzione dei quantitativi consegnati nel precedente triennio. Il premio,
d i fferente per i vari gruppi varietali (da 2,14 a 2,9 e/kg), è suddiviso in
una parte fissa, erogata ai produttori indipendentemente dalla qualità, e
una parte variabile (dal 32 al 45% del totale) erogata in funzione del
prezzo industriale ricevuto. Il 2% del premio totale è destinato alle asso-
ciazioni (miglioramento qualitativo, assistenza tecnica, tutela ambienta-
le, ecc.) e il 3% alle azioni informative sulla dannosità del fumo. Il pre-
mio è erogato sulla base di un contratto di coltivazione tra un produtto-
re, singolo o associato, e un’impresa di trasformazione riconosciuta. 

Il problema che si pone nel caso del tabacco è politico, prima ancora
che economico: come ha ricordato il commissario Fischler (Fischler
2003), l’Unione Europea, con la risoluzione del vertice di Goteborg sul-
lo sviluppo sostenibile, si è da tempo impegnata in modo esplicito ad a-
bolire i sussidi alla produzione di tabacco, nel quadro della lotta contro
il fumo. Si tratta di sussidi particolarmente generosi, che sostengono una
produzione che, senza di essi, non sarebbe competitiva. Il loro manteni-
mento in forma “accoppiata”, anche per questo, risulta poco in linea con
i principi di riorientamento al mercato della nuova Pac. La forte specifi-
cità territoriale, la circostanza che alcune delle zone di produzione si tro-
vano in aree marginali anche dal punto di vista dello sviluppo econo-
mico complessivo, nonché la presenza di un corposo intreccio di inte-
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ressi tra industria di trasformazione e produttori agricoli, alimentato da
sussidi molto elevati, fanno sì che la riforma del tabacco sia una questio-
ne socialmente e politicamente sensibile.

Le proposte della Commissione per la riforma del comparto, presenta-
te nel settembre del 2003 (Commissione europea 2003a) e poi legger-
mente modificate alla fine di novembre (Commissione europea 2003b),
prevedono un disaccoppiamento differenziato per dimensioni aziendali
e scaglionato in tre fasi, per i pagamenti relativi alle produzioni oltre le
10 tonnellate (si veda la tabella 13.1). Più precisamente, il meccanismo
proposto è il seguente:
• i sussidi relativi alle prime 3,5 tonnellate di produzione sarebbero di-

saccoppiati subito e confluirebbero per intero nel sistema generale del
pagamento unico aziendale;

• i sussidi relativi alla produzione compresa tra le 3,5 e le 10 tonnellate
sarebbero anch’essi disaccoppiati subito, ma di essi solo il 75% (nella
prima proposta della Commissione si parlava dell’80%) rimarrebbe a-
gli agricoltori, mentre il restante 25% confluirebbe in un fondo per la
riconversione del comparto e della relativa filiera, da gestire all’inter-
no dello sviluppo rurale;

• i sussidi relativi a produzioni superiori a 10 tonnellate sarebbero pro-
gressivamente disaccoppiati, in tre fasi che dovrebbero corrispondere
a singoli anni; al terzo anno, solo il 45% (inizialmente si era proposto
il 33%) resterebbe agli agricoltori, mentre il 55% confluirebbe nel
fondo per la riconversione.
La dotazione per il fondo di riconversione sarebbe costituita dalla dif-

ferenza tra l’attuale dotazione complessiva di 955 milioni di euro e il
complesso degli aiuti accoppiati e disaccoppiati attivati dalla riforma,
che rimarrebbero agli agricoltori, oltre ai pagamenti effettuati nel quadro
del programma di riscatto delle quote di tabacco. Di tale fondo, ciascu-
no Stato membro percepirebbe una quota pari alla differenza tra la spesa
storica sostenuta nello Stato membro durante il periodo di riferimento
2000-02 e gli aiuti attivati dalla riforma, da destinarsi alle regioni pro-
duttrici di tabacco. Tale importo sarebbe parte integrante del secondo pi-
lastro della Pac. Con questo sistema, il sostegno complessivo al settore
del tabacco rimarrebbe identico al sostegno attuale.

L’attuale fondo comunitario del tabacco continuerà a sostenere inizia-
tive di informazione, fino a quando l’aiuto accoppiato sarà disponibile.
Il fondo sarà finanziato attraverso la riduzione dell’aiuto accoppiato del
4% nel 2005 e del 5% nel 2006.

Come si è detto, la Commissione non fa mistero che l’obiettivo di tale
riforma, coerentemente alle indicazioni del vertice di Goteborg, è quello
di mettere in liquidazione l’Ocm del tabacco. Il compromesso proposto
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dalla Commissione sembra abbastanza ragionevole: gli agricoltori sa-
rebbero, infatti, compensati con pagamenti disaccoppiati dalla produzio-
ne, da consolidare nel sistema del pagamento unico aziendale, di am-
montare decrescente in relazione alla dimensione aziendale ma comun-
que molto consistenti (per i piccoli agricoltori si possono superare i 15
milioni di vecchie lire per ettaro). Le risorse finanziarie residue restereb-
bero comunque all’interno del comparto e finanzierebbero programmi
di riconversione della filiera produttiva 6.

Nonostante ciò, la proposta ha suscitato molte proteste, particolarmen-
te vibrate in Italia, dove si è parlato di condanna all’abbandono dei ter-
reni oggi coltivati a tabacco e, addirittura, di 130 mila posti di lavoro in
pericolo, come conseguenza della totale scomparsa della produzione di
tabacco e della relativa industria di trasformazione. L’ a rgomento è che
essa, non potendo più contare su un prodotto italiano a prezzi mantenuti
bassi dal generoso sussidio accoppiato alla produzione, non reggerebbe
alla concorrenza internazionale. Al di là delle esagerazioni, indubbia-
mente esiste un problema di aggiustamento, fortemente concentrato sot-
to il profilo territoriale; tuttavia, esso va impostato nei termini corretti,
senza demagogia, e soprattutto avendo in mente le possibili alternative.

In primo luogo, il problema non è degli agricoltori, che sarebbero

TABELLA 13.1.
Disaccoppiamento e riduzione scaglionata dei premi al tabacco

Fonte: Commissione europea 2003b.

( 6 ) La parte finale del presente paragrafo ricalca quanto scritto in De Filippis 2003a.

PA G A M E N T O P E R PA G A M E N T O CO N V E R S I O N E FO N D O P E R L A
S C A G L I O N E D I P R O D U Z I O N E A C C O P P I AT O A L PA G A M E N T O U N I C O R I C O N V E R S I O N E

Ia fase

0 - 3,5 tonnellate 0 Integrale Nulla

3,5 - 10 tonnellate 0 75% 25%

+ 10 tonnellate 2/3 1/6 1/6

IIa fase

0 - 3,5 tonnellate 0 Integrale Nulla

3,5 - 10 tonnellate 0 75% 25%

+ 10 tonnellate 1/3 1/3 1/3

IIIa fase

0 - 3,5 tonnellate 0 Integrale Nulla

3,5 - 10 tonnellate 0 75% 25%

+ 10 tonnellate 0 45% 55%
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ampiamente ricompensati e che, nella maggioranza delle situazioni, po-
trebbero convenientemente riconvertirsi ad altre produzioni; in secondo
luogo, buona parte del danno inferto all’industria di trasformazione sa-
rebbe, in realtà, una riduzione di sovra-profitti derivanti dalle attuali ren-
dite di posizione detenute, in molti casi, da realtà multinazionali, la cui
difesa non può essere un argomento con cui opporsi alla riforma. Infine,
non si può escludere che una parte dell’industria di trasformazione -
specie nella fase della manifattura - potrebbe sopravvivere anche acqui-
stando prodotto estero, mentre le componenti della filiera che risultasse-
ro completamente spiazzate avrebbero comunque nel fondo per la ricon-
versione una fonte di sostegno, con cui ammorbidire gli effetti della
riforma e agevolare i processi di ristrutturazione e riconversione.

Tuttavia, anche prescindendo da queste considerazioni, il vero proble-
ma definire con chiarezza le alternative alla riforma e i margini di un
suo miglioramento in una trattativa ragionevole, tendente ad ottenere
migliori condizioni, ma non certo orientata ad un rinvio. Tale esito, in-
fatti, potrebbe far guadagnare un anno, forse due, ma poi significhereb-
be dover subire una riforma che sarebbe più dura per i produttori italia-
ni, in quanto decisa in un contesto più sfavorevole di quello odierno.

La situazione attuale non sembra lontana dalla preoccupante evenien-
za appena descritta. Nonostante la Commissione abbia un po’ a m m o r b i-
dito le proposte relative al tabacco, i cinque paesi mediterranei produtto-
ri, Italia compresa, hanno firmato una lettera con cui annunciano la pos-
sibilità di costituire una minoranza di blocco contro la riforma; sarebbe
un blocco dell’intero pacchetto riguardante le Ocm mediterranee, olio
d’oliva incluso. La Commissione ha ormai presentato le sue proposte e
ora la partita si gioca tutta in seno al Consiglio. Al suo interno, il rischio
è che i paesi nord-europei colgano la palla al balzo e lavorino per far
saltare il pacchetto mediterraneo - che considerano fin troppo generoso
e privo d’interesse - ben sapendo che, tornandoci sopra di qui a un anno,
in un contesto politico radicalmente mutato, sarebbe agevole ridimen-
sionare le risorse di bilancio ad esso assegnate. E questo sarebbe davve-
ro un esito indesiderabile.

1 3 . 3 ZU C C H E R O

13.3.1 Caratteristiche del settore e attuale regime degli aiuti

Nella Ue a quindici paesi la barbabietola da zucchero è coltivata su
1,8 milioni di ettari, rappresenta l’1,4% della superficie agricola utiliz-
zata e circa l’1,7% della produzione agricola complessiva. Viene colti-
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vata in oltre 230.000 aziende, generalmente di dimensioni maggiori
della media, in termini sia di superficie che di indicatori economici. La
produzione di zucchero dell’Ue si aggira intorno a 17 milioni di tonnel-
late ed è assicurata da 30 imprese (Commissione Europea 2003a) 7.

Sebbene lo zucchero sia prodotto in tutti gli Stati membri ad ecce-
zione del Lussemburgo, la produzione varia significativamente da un
paese all’altro. La Germania e la Francia rappresentano oltre la metà
della produzione Ue, seguite dal Regno Unito e dall’Italia, ciascuno
con l’8% (Inea 2002a).

Nonostante i maggiori paesi produttori di zucchero, a livello mondiale,
siano anche i principali utilizzatori, lo zucchero è un prodotto larg a m e n-
te scambiato sui mercati internazionali, con un volume di commercio
che sfiora i 40 milioni di tonnellate e rappresenta mediamente il 30%
della produzione mondiale. L’Ue svolge un ruolo di primaria importanza
sui mercati mondiali dello zucchero, con una quota pari al 13% della
produzione, al 12% del consumo, al 15% delle esportazioni e al 5% delle
importazioni. Negli ultimi anni, le quote europee relative alla produzio-
ne, al consumo e alle esportazioni sono diminuite, mentre alcuni paesi in
via di sviluppo hanno assunto sempre maggiore rilevanza: oggi è il Bra-
sile a dominare le esportazioni, con un quarto delle esportazioni mondia-
li (Commissione europea 2003a).

L’attuale organizzazione comune di mercato si fonda sul manteni-
mento di prezzi elevati sul mercato interno attraverso la protezione al-
la frontiera, e sulla ripartizione della capacità di produzione su tutto il
territorio dell’Unione attraverso quote nazionali. In aggiunta al prezzo
garantito e alla presenza di quote, il regime di sostegno per lo zucche-
ro si caratterizza per l’autofinanziamento, da parte dei produttori (col-
tivatori e trasformatori), del costo di bilancio relativo allo smaltimento
della produzione eccedente le quote. Il regime, entrato in vigore per la
prima volta nella campagna 1968-69, nel 2001 è stato prorogato per
altri 5 anni fino alla campagna 2005-06 (Reg. (Ce) n. 1260/2001). Tale
regolamento imponeva anche alla Commissione di presentare, dopo
due anni, una relazione sul regime Ue dello zucchero e le sue prospet-
tive: tale relazione è contenuta nella Comunicazione del giugno 2003
che presenta gli scenari di riforma discussi più avanti.

Le quote si distinguono in quota A e quota B. La produzione entro le
quote A e B può essere venduta tanto sul mercato interno che su quello
mondiale e, in quest’ultimo caso, gode delle restituzioni alle esportazio-
ni. La produzione al di fuori della somma delle quote A e B r a p p r e s e n t a

( 7 ) Con i dieci nuovi Stati membri, si prevede che le superfici coltivate a barbabietola da zuc-
chero aumentino del 30% e la produzione saccarifera del 15%.



Capitolo 13 - Le Ocm sotto riforma188

la produzione C, che deve essere necessariamente smaltita sul mercato
mondiale e non gode delle restituzioni alle esportazioni. Ai produttori di
zucchero viene imputato l’onere dello smaltimento sui mercati esteri
delle eccedenze comunitarie, mediante il pagamento di un contributo al-
la produzione sulla quota A e B, pari al 2% del prezzo d’intervento. Nel
caso in cui le risorse così ottenute non siano sufficienti, può essere ri-
chiesto un ulteriore contributo che ricade solo sullo “zucchero B”: in
pratica, sulla produzione che ricade nella quota B può essere richiesto
un contributo complessivo fino al 39,5% del prezzo d’intervento.

Il regime dello zucchero è stato influenzato poco dall’Accordo agri-
colo dell’Uruguay round. La diminuzione complessiva del sostegno
interno non ha colpito lo zucchero, mentre i dazi doganali consolidati
sono rimasti particolarmente elevati e l’obbligo di accesso minimo è
stato rispettato grazie alle importazioni preferenziali. Soltanto il mas-
simale sulle esportazioni sussidiate ha comportato effetti vincolanti,
che hanno richiesto l’introduzione di un meccanismo di riduzione del-
le quote di produzione: la spesa massima relativa alle esportazioni sus-
sidiate, infatti, si è ridotta da 779,9 milioni di Ecu dell’anno base
(1986-90) a 499,1 milioni di euro dell’anno finale (2000), mentre il
volume di esportazioni sussidiate è passato da 1.612.000 tonnellate a
1.273.500 tonnellate. Per la determinazione dei vincoli relativi alle e-
sportazioni sussidiate è rilevante il fatto che non sono considerate tali
le esportazioni di zucchero nel limite delle importazioni preferenziali.
Ciò significa che l’Ue calcola la spesa e il volume di esportazioni sus-
sidiate da notificare al Wto al netto di una quantità di esportazioni cor-
rispondente allo “zucchero preferenziale”, ovvero circa 1,3 milioni di
tonnellate di zucchero di canna importato dai paesi Acp - cioè i paesi
dell’Africa, dei Caraibi e del Pacifico - e dall’India, senza imporre al-
cun dazio. Ogni paese Acp, infatti, detiene una quota di esportazione
che può offrire liberamente all’interno dell’Ue ricevendo un prezzo
garantito prossimo al prezzo d’intervento.

La complessità del settore, unitamente al fatto che il regime di quote
e contributi alla produzione abbiano evitato un incremento fuori con-
trollo della spesa a carico del bilancio comunitario hanno contribuito a
far sì che il settore saccarifero sia sempre riuscito ad evitare una rifor-
ma radicale. La Commissione europea (Commissione europea 2003a),
però, individua vari fattori che rendono ormai imprescindibile una
svolta della politica comunitaria dello zucchero. In primo luogo, esiste
il problema dell’incoerenza tra l’attuale politica dello zucchero e i prin-
cipi fondamentali della riforma della Pac già avviata in altri settori, os-
sia l’avvicinamento dei prezzi europei ai prezzi mondiali e il passaggio
ad un sistema di sostegno al produttore anziché alla produzione. 
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In secondo luogo, particolarmente rilevanti per l’Ocm zucchero sa-
ranno gli effetti dell’iniziativa Everything but Arms (Eba), con la quale
l’Ue ha emendato lo Schema di preferenze generalizzate. L’ a c c o r d o
prevede l’estensione dell’accesso a dazio zero e senza quota a tutti i
prodotti, escluse le armi, che hanno origine nei paesi meno avanzati
(Pma): 8 nel caso dello zucchero, comunque, la piena liberalizzazione
avverrà solamente a partire dal 1° settembre 2009. Dopo tale data si
possono prevedere tre tipi di reazioni da parte dei Pma: riorientamento
verso l’Unione delle esportazioni fino ad allora destinate ad altre aree
del mercato mondiale; operazioni di arbitraggio che riorientino verso
l’Unione la produzione locale, alla quale si sostituirebbe, per il consu-
mo interno, zucchero acquistato sul mercato mondiale; aumento della
capacità produttiva dei paesi più competitivi (Mozambico, Sudan) allo
scopo di approvvigionare il mercato europeo.

Infine, sebbene il risultato finale dei negoziati multilaterali in ambi-
to Wto sia ancora incerto e lontano, il regime comunitario dello zuc-
chero dovrà risultare compatibile con le condizioni previste da un ac-
cordo che, con ogni probabilità, imporrà una più o meno sensibile ri-
duzione tariffaria e una sostanziale riduzione (se non addirittura elimi-
nazione) dei sussidi all’esportazione.

La prossima Ocm dovrà dunque confrontarsi con una maggiore
pressione sul mercato europeo da parte dei prodotti concorrenti, a se-
guito di un’inevitabile riduzione dei prezzi interni legata alla diminu-
zione della protezione esterna, al calo delle possibilità di esportazione
con sussidi e all’aumento consistente delle importazioni preferenziali.

13.3.2 Gli scenari di riforma considerati dalla Commissione

Per conseguire gli obiettivi e rispettare i vincoli della possibile rifor-
ma, la Commissione europea ha individuato tre scenari che si distin-
guono per gli strumenti di regolazione del mercato utilizzati (prezzi o
quote), per la diversità delle nuove situazioni di equilibrio e per l’en-
tità degli effetti sulle diverse categorie di operatori. 

Lo scenario status quo, ossia della politica immutata, è caratterizza-
to da un livello di prezzi elevato e si basa su una regolamentazione del
mercato effettuata attraverso lo strumento delle quote. Esso può essere
considerato lo scenario di riferimento per le opzioni alternative, in
quanto consente di valutare le conseguenze di una proroga del regime
vigente al di là del 2006. L’attuale organizzazione comune di mercato,
basata su quote e prezzi d’intervento, rimarrebbe inalterata, mentre la

( 8 ) Si tratta dei 48 paesi considerati i più poveri del pianeta.
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situazione di mercato dovrebbe subire, nonostante tutto, una notevole
evoluzione. I prezzi sul mercato comunitario, ancorché con una prote-
zione ridotta a seguito dei negoziati in sede Wto, continuerebbero ad
essere garantiti ad un livello prossimo al triplo del mercato mondiale:
il costo per i consumatori resterebbe, dunque, elevato. In tali condizio-
ni, la produzione sostenuta dal regime comunitario risulterebbe una
sorta di componente residuale, conseguenza del volume di importazio-
ni preferenziali e dell’abbassamento del sostegno alle esportazioni che
dovrà essere negoziato in ambito Wto. Ciò significa che le quote di
produzione dovrebbero essere adeguate (ridotte) anno per anno, in ba-
se all’andamento delle importazioni. 

Il secondo scenario, ossia della riduzione dei pre z z i, si fonda invece
su una regolamentazione che esclude l’utilizzazione di controlli sulle
quantità. Lo scenario presuppone il mantenimento, sul mercato interno,
del livello di sostegno del prezzo compatibile con la protezione tariff a-
ria negoziata in sede Wto. In tal modo, l’equilibrio quantitativo sul
mercato verrebbe raggiunto attraverso l’adeguamento dell’offerta (eu-
ropea e preferenziale) ai prezzi, in assenza di quote di produzione (per-
lomeno a lungo termine). Al fine di compensare, per quanto necessario,
gli effetti della riduzione del prezzo della barbabietola da zucchero, sa-
rebbe introdotto un sostegno diretto al reddito degli agricoltori, attra-
verso pagamenti compensativi, in linea con la logica della Pac riforma-
ta. Evidentemente, le compensazioni per gli agricoltori (nonché even-
tualmente quelle per i paesi Acp che beneficiano oggi di un prezzo più
elevato) potrebbero comportare effetti notevoli sul bilancio. Per miglio-
rare l’equità e ridurre il costo di bilancio, viene menzionata la possibi-
lità che gli aiuti diretti siano concessi per un numero limitato di ettari.

La terza opzione di riforma è rappresentata dalla (totale) l i b e r a l i z-
z a z i o n e rispetto al regime attuale. Ciò significa che il sistema comu-
nitario di sostegno dei prezzi sarebbe abolito e le quote di produzio-
ne abbandonate. Di conseguenza, questa opzione implicherebbe an-
che la completa soppressione delle restrizioni tariffarie e dei contin-
genti d’importazione. Senza alcuna protezione, i prezzi interni dello
zucchero scenderebbero fino al livello dei prezzi sul mercato mon-
diale. A tale livello, il mercato europeo resterebbe allettante sola-
mente per gli esportatori più competitivi, come il Brasile, le cui e-
sportazioni rimpiazzerebbero la maggior parte delle esportazioni
preferenziali dei paesi Acp, dell’India e dei Pma, i cui costi di produ-
zione sono nettamente più elevati. Anche in questo scenario, quindi,
viene considerata la necessità di introdurre misure per alleviare gli
e ffetti negativi, sui paesi in via di sviluppo, della diminuzione dei
prezzi sui produttori Ue.
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13.3.3 Alcune considerazioni sui diversi scenari

Al momento, è difficile fare previsioni sui tempi di un’eventuale
riforma dell’Ocm per lo zucchero. I maggiori vincoli, come si è detto,
vengono dagli impegni internazionali, ma l’Accordo Eba entrerà in vi-
gore solamente nel 2009 e i negoziati multilaterali sono ancora lontani
da una conclusione. Altrettanto difficile è fare una previsione puntuale
sui contenuti di una riforma che andrà negoziata fra 25 paesi membri.
In ogni caso, se si dovesse limitare la scelta alle tre opzioni presentate
dalla Commissione, vi sono pochi dubbi che lo scenario più ragione-
vole sia quello della riduzione dei prezzi. 

Lo scenario dello status quo, infatti, mantenendo un elevato soste-
gno dei prezzi, consentirebbe ai produttori meno competitivi dell’Ue
di restare sul mercato e, ripartendo la produzione in tutta la Comunità
attraverso le quote, continuerebbe a scoraggiare la specializzazione e-
conomica nelle regioni con un vantaggio comparato nella produzione
della barbabietola da zucchero. Lo status quo, quindi, rappresentereb-
be un grave ostacolo alla ristrutturazione del settore e al miglioramen-
to della sua competitività.

Lo scenario della l i b e r a l i z z a z i o n e, d’altra parte, sembra diff i c i l m e n t e
accettabile, soprattutto da un punto di vista politico. Esso potrebbe por-
tare a una riduzione di due terzi della produzione comunitaria, rispetto
al suo livello attuale, e a una concentrazione degli approvvigionamenti
da alcuni grandi paesi esportatori molto competitivi, tra i quali il Brasile
detiene il maggiore potenziale d’espansione. Particolare attenzione va
quindi posta all’impatto della l i b e r a l i z z a z i o n e sulle entrate derivanti dal-
lo zucchero per i paesi che attualmente esportano questo prodotto nel-
l’Ue; tuttavia i paesi Acp, ai quali si applica il Protocollo dello zucchero,
farebbero bene a non adagiarsi in una specializzazione produttiva resa
conveniente soltanto da condizioni di accesso preferenziale che, a lungo
termine, potrebbero rivelarsi insostenibili.

In conclusione, se l’obiettivo prioritario della riforma sarà quello di
accrescere la concorrenza e assicurare un prezzo ragionevole agli uti-
lizzatori, lo scenario di riduzione dei prezzi appare ineludibile. Soltan-
to l’eliminazione delle quote, infatti, consentirà di ridurre le barriere
all’entrata di nuovi produttori, dando libero sfogo al potenziale dei più
competitivi, che potranno conquistare le quote di mercato che si ren-
deranno disponibili. In tale prospettiva, l’intensità, il ritmo e i mezzi
d’accompagnamento previsti durante la transizione verso un nuovo e-
quilibrio di mercato a prezzo ridotto, avranno un’influenza determi-
nante sulla ristrutturazione e sulle prospettive di competitività a più
lungo termine del settore saccarifero. Sarà necessario prevedere misu-



Capitolo 13 - Le Ocm sotto riforma192

re volte ad agevolare la ristrutturazione dell’industria saccarifera e la
riconversione delle attività nelle regioni e nelle comunità rurali mag-
giormente colpite, oltre all’introduzione di aiuti diretti la cui eroga-
zione potrebbe essere eventualmente vincolata al perseguimento di o-
biettivi di tipo ambientale. Le maggiori incertezze riguardano la fonte
di finanziamento di questi pagamenti: se il loro costo dovesse eccede-
re i risparmi derivanti dalla riduzione della produzione e delle espor-
tazioni sussidiate, sarebbe molto difficile trovare risorse aggiuntive
nell’ambito di un bilancio della Pac che appare sostanzialmente rigi-
do (in termini nominali) fino al 2013 (si veda, nel seguito, il capitolo
14, par. 14.2).



CAPITOLO 14

I vincoli esterni nel medio term i n e :
l ’ a l l a rgamento, il bilancio, il Wto

1 4 . 1 L’A L L A R G A M E N T O D E L L’ UE A 25 PA E S I 1

Il 1° maggio 2004 sarà operativo il quinto allargamento dell’Unione
Europea che interesserà 10 nuovi Stati membri: si tratta di otto paesi
dell’Europa centro-orientale (Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca, Re-
pubblica Slovacca, Slovenia, Estonia, Lituania e Lettonia), nonché di
due piccoli paesi mediterranei: Cipro e Malta. Rimangono in lista di at-
tesa, per un eventuale ingresso nel 2007, la Romania e la Bulgaria, men-
tre per ciò che riguarda la Turchia, i relativi negoziati, che si preannun-
ciano molto difficili e di esito quanto mai incerto, non inizieranno prima
della fine del 2004.

Per le dimensioni dei territori e della popolazione coinvolta, nonché
per le profonde differenze socio-economiche e politiche che caratterizza-
no i nuovi paesi aderenti, questo ampliamento dell’Ue non è confrontabi-
le con i quattro precedenti, che hanno visto estendersi l’Unione in misura
di volta in volta assai meno pronunciata. Come è noto, infatti, il passag-
gio dal nucleo dei sei membri fondatori (Italia, Francia, Germania, Bel-
gio, Lussemburgo e Paesi Bassi) al gruppo degli attuali 15 è avvenuto in
modo più graduale, dapprima con l’adesione di Danimarca, Regno Unito
e Irlanda (1973), quindi della Grecia (1981), poi della Spagna e del Por-
togallo (1986) e infine, per ultime, di Austria, Finlandia e Svezia (1995). 

Con l’attuale allargamento ai 10 nuovi Stati membri, la popolazione
dell’Ue crescerà di 75 milioni di nuovi cittadini (+20%), formando un
mercato di oltre 450 milioni di individui, ma l’integrazione avverrà con
paesi il cui reddito pro capite è pari mediamente a meno della metà di
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( 1 ) Le considerazioni svolte in questo paragrafo sono in larga parte tratte da De Filippis
(2003b) e Fugaro (2003).
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quello dell’attuale Ue a 15. Trattandosi di paesi più poveri e arretrati, do-
ve il peso dell’agricoltura è ancora relativamente molto più elevato che
nei 15, l’importanza economica e sociale del settore agricolo nell’Ue a
25 crescerà in misura significativa: la superficie agricola aumenterà del
30% e, soprattutto, agli attuali 6 milioni di occupati agricoli si aggiunge-
ranno gli oltre 3 milioni che operano nei nuovi Stati membri, con una
crescita dell’occupazione nel settore primario superiore al 50%.

Non sorprende, quindi, che nel lungo negoziato che ha condotto alla
definizione delle condizioni alle quali avverrà questo allargamento, l’a-
gricoltura abbia rappresentato il dossier di gran lunga più ponderoso, per
la vastità della materia, ma anche quello politicamente più complesso,
soprattutto a causa delle potenziali ripercussioni sul bilancio dell’Unio-
ne. Ci si riferisce, in particolare, alle modalità di estensione della Pac e
del relativo sistema di pagamenti diretti agli agricoltori dei nuovi Stati
membri e, più in generale, alle condizioni di recepimento della compli-
cata normativa riguardante il settore (quote di produzione, legislazione
in materia veterinaria e fitosanitaria, sviluppo rurale, ecc.). 

Per quanto riguarda i pagamenti diretti della Pac, i nuovi Stati mem-
bri vi accederanno secondo una tabella di marcia molto graduale (p h a-
sing in): questa prevede un’erogazione di un ammontare di aiuti, nel
2004, pari al 25% di quelli in vigore nell’Ue a 15; una percentuale che
salirà al 30% nel 2005, al 35% nel 2006, al 40% nel 2007, per poi au-
mentare di anno in anno del 10%, fino a raggiungere il 100%, e dunque
il completo allineamento, nel 2013. Inoltre, in considerazione del livello
molto basso delle rese di riferimento che è stato negoziato, il valore u-
nitario (per ettaro o per capo) degli aiuti diretti distribuiti nei nuovi Stati
membri sarà sensibilmente inferiore a quello dei pagamenti ricevuti da-
gli agricoltori dei 15. Nel complesso, al 2013, quando la transizione
sarà compiuta, i pagamenti diretti della Pac nei nuovi Stati membri mo-
biliteranno una spesa totale di appena 5,8 miliardi di euro, contro gli ol-
tre 36 miliardi riservati agli agricoltori dei 15. Considerando anche le
altre misure di mercato della Pac, la spesa agricola complessiva sarà pa-
ri a circa 6,5 miliardi di euro per i nuovi Stati membri, contro gli oltre
40 miliardi di quella destinata ai 15; importi che, rispettivamente, indi-
cano, in termini di valori medi, una spesa annua per addetto agricolo di
2.000 euro nei 10, contro 7.300 euro nei 15, e una spesa annua per etta-
ro di 180 contro 350 euro. Forse anche in considerazione della relativa
modestia di tali somme, è stata prevista la possibilità di un meccanismo
di intervento nazionale (t o p - u p), con il quale, durante il periodo del
phasing in (2004-13), i governi dei nuovi Stati membri possono decide-
re di integrare gli aiuti comunitari attingendo ai propri bilanci nazionali
e impegnandosi, comunque, a non superare mai il livello di pagamenti
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diretti previsto per il 2013, anno in cui essi saranno a pieno regime.
Per la determinazione dei diritti al pagamento sono state fissate super-

fici e capi di riferimento, nonché quote di produzione per le Ocm che le
prevedono. Tuttavia, ai nuovi Stati membri è data facoltà di scegliere se
aderire al normale regime di accesso agli aiuti diretti (che prevede il re-
golare funzionamento del sistema integrato di gestione e controllo), o se
applicare, in via provvisoria, un sistema semplificato basato su un aiuto
disaccoppiato (senza obbligo di produzione) legato alla superficie agri-
cola utilizzata. In questo caso, viene calcolata una e n v e l o p e n a z i o n a l e
annua, in base alle superfici e ai capi riconosciuti, e distribuita in modo
omogeneo per ogni ettaro di Sau nazionale. Si può notare, per inciso,
che tale sistema è assai simile ad una versione estrema, su base naziona-
le, del principio di “regionalizzazione” dell’aiuto unico disaccoppiato,
di cui si è parlato nel capitolo 5.

Per quanto concerne il complesso della legislazione comunitaria (a c-
q u i s comunitario) in materia agricola, fitosanitaria e veterinaria, i nuovi
Stati membri hanno da tempo intrapreso un percorso di adeguamento,
posto come condizione per il loro ingresso nell’Ue. Tale percorso ha
previsto, da un lato, l’obbligo di recepimento di una parte della normati-
va in questione prima del 1° maggio 2004 e, dall’altro, una fase di rece-
pimento in itinere di altre componenti della normativa stessa, da attuarsi
nel periodo successivo all’adesione. 

Infine, con riferimento alle politiche di sviluppo rurale, ai nuovi Stati
membri è stato concesso un aiuto finanziario aggiuntivo per un periodo
transitorio (2004-06), che prevede un tasso di cofinanziamento comuni-
tario particolarmente favorevole, che può arrivare fino all’80%. Rispetto
alle misure di sviluppo rurale vigenti nell’Ue a 15, i nuovi Stati membri
hanno ottenuto alcune modifiche al fine di meglio adattarle alle esigenze
specifiche delle proprie aree rurali. L’obiettivo di questi adattamenti, in-
sieme con l’approccio graduale di estensione dei pagamenti diretti della
Pac, è quello di favorire e accelerare il processo di ristrutturazione eco-
nomica delle zone rurali dei nuovi Stati membri, e in particolare della
loro agricoltura. Infatti, tra le misure di sviluppo rurale per essi previste
è stato assegnato un posto di rilievo agli aiuti per gli investimenti in a-
zienda, in particolare nelle cosiddette “aziende di semisussistenza”, non-
ché alle misure di ammodernamento, volte ad un rapido adeguamento a-
gli standard produttivi e di qualità dell’Ue. A ciò si aggiunge un impor-
tante capitolo di spesa per finanziare l’assistenza tecnica agli agricoltori
e alle amministrazioni incaricate della programmazione e della gestione
dei fondi comunitari.

Dal punto di vista del bilancio dell’Ue, va ricordato che il Consiglio
europeo di Copenaghen del dicembre 2002 aveva fissato gli stanziamenti
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a favore dei paesi interessati all’allargamento per il periodo 2004-06, per
quanto riguarda sia la rubrica A g r i c o l t u r a, comprendente la Pac e lo svi-
luppo rurale, che le altre rubriche: Azioni stru t t u r a l i (fondi strutturali e
fondo di coesione), Politiche interne e A m m i n i s t r a z i o n e (tabella 14.1).

Fonte: Consiglio europeo di Copenaghen, 12 e 13 dicembre 2002, SN 400/02.

TABELLA 14.1
Le risorse per l’allargamento per il periodo 2004-06

STA N Z I A M E N T I 2004-06 P E R 10 PA E S I C A N D I D AT I
(M I L I O N I D I E A P R E Z Z I 1 9 9 9 )

2 0 0 4 2 0 0 5 2 0 0 6

Rubrica 1 - A g r i c o l t u r a, di cui: 1 . 8 9 7 3 . 7 4 7 4 . 1 4 7
1a P a c 3 2 7 2 0 3 2 2 . 3 2 2
1b Sviluppo Rurale 1 . 5 7 0 1 . 7 1 5 1 . 8 2 5

Rubrica 2 - Azioni stru t t u r a l i, di cui: 6 . 0 9 5 6 . 9 4 0 8 . 8 1 2
Fondo strutturale 3 . 4 7 8 4 . 7 8 8 5 . 9 9 0
Fondo di Coesione 2 . 6 1 7 2 . 1 5 2 2 . 8 2 2

Rubrica 3 - Politiche interne e spese transitorie, di cui: 1 . 4 2 1 1 . 3 7 6 1 . 3 5 1
Politiche esistenti 8 8 2 9 1 7 9 5 2
M i s u re transitorie per sicurezza nucleare 1 2 5 1 2 5 1 2 5
M i s u re transitorie per migliorare istituzioni 2 0 0 1 2 0 6 0
M i s u re transitorie Schengen 2 8 6 2 8 6 2 8 6

Rubrica 5 - A m m i n i s t r a z i o n e 5 0 3 5 5 8 6 1 2

Totale 9 . 9 5 2 1 2 . 6 5 7 1 4 . 9 5 8

Specie sul versante del bilancio, ma non solo su quello, l’allarg a m e n t o
è stato a lungo valutato in termini eccessivamente allarmistici. Prima del
negoziato di adesione, e ancora durante la sua fase iniziale, si è assistito
ad una sistematica drammatizzazione dei possibili effetti negativi del-
l ’ a l l a rgamento: si è parlato di un’inevitabile esplosione della spesa della
Pac e della sua totale insostenibilità in una Ue a 25 paesi; di un fatale ri-
torno ad una stagione di ecccedenze di produzione incontrollabili prove-
nienti dalle agricolture dei nuovi Stati membri, o comunque di una più
che probabile invasione di prodotti agricoli a basso costo, che avrebbe
messo in ginocchio le agricolture dei 15. Insomma, una sorta di b i g
b a n g (proprio questo era il termine utilizzato nella pubblicistica interna-
zionale) destinato a scuotere le fondamenta dell’edificio della Pac. Per
fortuna le cose, almeno finora, stanno andando diversamente, e buona
parte dell’allarmismo è rientrato nel corso del negoziato, specie dopo
l’approvazione della riforma Fischler. Infatti, le preoccupazioni finan-
ziarie fatte proprie dai paesi principali finanziatori netti della Pac, con in
testa la Germania, hanno spinto per una definizione anticipata, prima
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della conclusione del negoziato sull’allargamento, dei tetti di spesa per
la futura Pac fino al 2013, proprio per evitare sorprese derivanti dall’al-
l a rgamento. Ciò è avvenuto con il cosiddetto compromesso franco-tede-
sco, ratificato dal Consiglio europeo nell’ottobre del 2002, di cui molti
avevano letto solo le implicazioni negative, in termini di un vincolo fi-
nanziario troppo stretto (De Filippis 2003a). 

A parte le preoccupazioni finanziarie, anche l’allarmismo sul fronte
produttivo e commerciale sembra eccessivo. Innanzitutto, le reali possi-
bilità di crescita delle agricolture dei nuovi Stati membri sono probabil-
mente inferiori a quanto da molti ipotizzato, almeno a breve e a medio
termine. Le potenzialità indubbiamente ci sono, ma vengono frenate da
strozzature strutturali (canali di commercializzazione, integrazione a-
groindustriale, tecnologia, know how, necessità di adeguamento a stan-
dard di prodotto e di processo sempre più esigenti) che richiedono molto
tempo per essere superate, specie rispetto alla reale capacità dei nuovi
paesi di competere nei segmenti del mercato agroalimentare più dinami-
ci e a più alto valore aggiunto.

Su questo fronte, è interessante valutare l’andamento recente del com-
mercio agroalimentare tra l’Ue a 15 e i futuri Stati membri, in un perio-
do in cui gli accordi di partenariato precedenti all’adesione già prevede-
vano l’abbattimento delle barriere commerciali, e in cui si è manifestato
un processo di convergenza dei prezzi agricoli tra vecchia e nuova Euro-
pa. L’invasione di prodotti agricoli a basso prezzo provenienti dai paesi
dell’Est per ora non c’è stata; anzi, il risultato della crescente integrazio-
ne commerciale sembra stia andando a tutto vantaggio dell’Ue a 15, che
nel commercio agroalimentare ha visto migliorare ulteriormente il pro-
prio saldo attivo nei confronti dei futuri partner, specie grazie alle cre-
scenti esportazioni di prodotti trasformati a più alto valore aggiunto.
Non è difficile prevedere che tale tendenza continui anche nei prossimi
anni, e che, se opportunamente assecondata, possa porre in una posizio-
ne particolarmente favorevole paesi come il nostro. L’Italia, infatti, ha
un’agricoltura il cui m i x produttivo si può definire complementare, più
che competitivo, rispetto a quello delle agricolture dei nuovi Stati mem-
bri. Inoltre, i segmenti più dinamici del nostro sistema agroalimentare
sono sempre più orientati verso prodotti di qualità, differenziati o tra-
sformati, la cui domanda mostra un’elasticità, rispetto al reddito, molto
alta nelle fasi intermedie di sviluppo economico, come quelle che stan-
no vivendo molti dei paesi di prossima adesione. In parole povere, è ra-
gionevole supporre che i prodotti agroalimentari la cui domanda è desti-
nata a crescere di più in questi paesi, siano proprio quelli dove l’Italia è
già ben presente sul mercato, con produzioni solidamente competitive in
termini di qualità, che non dovrebbero temere concorrenza di prezzo.
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Se tutto ciò appare rassicurante rispetto all’allarmismo del passato,
non significa certo che la partita sia chiusa: i conti, ad esempio, potreb-
bero cambiare in modo significativo - a sfavore dei vecchi Stati membri
e anche dell’Italia - con l’entrata di Romania e Bulgaria, se essa non sarà
accompagnata da un contestuale aumento della dotazione finanziaria; i-
noltre, bisognerà vedere come l’ingresso dei nuovi membri modificherà
gli equilibri politici in seno al Consiglio e le alleanze possibili sulla Pac.

1 4 . 2 I P R O B L E M I D I B I L A N C I O

Il vincolo di bilancio ha rappresentato un elemento costantemente pre-
sente nel dibattito che ha accompagnato la riforma della Pac e, più in
generale, il processo di integrazione europea. Proprio per cercare di ren-
dere meno incerta e turbolenta la procedura che porta all’approvazione
del bilancio annuale dell’Unione, si decise di adottare un approccio plu-
riennale, in base al quale fissare ogni sette anni la p rospettiva finanzia-
r i a per il periodo successivo 2. La prospettiva finanziaria è una program-
mazione finanziaria pluriennale che stabilisce, nel rispetto dei massimali
sulle risorse proprie attribuite all’Unione, gli importi massimi per rubri-
ca di spesa 3 entro i quali va formulato il bilancio annuale per il periodo
in questione. La prospettiva finanziaria, quindi, traduce in termini di do-
tazione di bilancio le priorità fissate per le politiche dell’Unione e pari-
menti costituisce uno strumento di disciplina e pianificazione del bilan-
cio stesso, determinando i limiti posti al finanziamento della spesa del-
l’Unione. Su questa materia, il Consiglio europeo (costituito dai capi di
Stato e di governo degli Stati membri dell’Unione) decide all’unanimità,
sulla base di una proposta della Commissione. È necessario inoltre il
consenso del Parlamento europeo, che viene dato quando esso approva
un testo a maggioranza dei membri che lo compongono.

I negoziati per la definizione della prospettiva finanziaria relativa al
periodo 2007-13, avviati nel febbraio del 2004, hanno una rilevanza sto-
rica, in quanto coinvolgeranno 25 Stati membri e due diverse Commis-
sioni (l’attuale proponente e quella che si insedierà il 1° novembre pros-
simo). Pare opportuno, quindi, interrogarsi sul ruolo che potranno gioca-
re le decisioni sull’evoluzione a medio-lungo termine della Pac. 

( 2 ) A partire dal 2014, la prospettiva finanziaria riguarderà un periodo di 5 anni, in modo da
coincidere con il mandato della Commissione e degli eletti nel Parlamento europeo.

( 3 ) La prospettiva finanziaria è organizzata per categorie di spesa, dette “rubriche”, al fine di
individuare più facilmente l’ammontare delle risorse attribuite per il perseguimento di o-
biettivi specifici. Ciascuna rubrica contiene un importo massimo di stanziamenti impegna-
bili per ciascun esercizio.
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A d i fferenza di quanto avvenuto in passato, la spesa per l’agricoltura
non dovrebbe essere al centro della discussione. Nel Consiglio europeo
del 24-25 ottobre 2002, infatti, è stato già stabilito che le spese relative
alla Pac (esclusi sviluppo rurale e misure di accompagnamento), previ-
ste intorno ai 43 miliardi di euro nel 2006, non potranno crescere ad un
tasso superiore all’1% (in termini nominali) nel successivo periodo di ri-
ferimento 4. Naturalmente, aver fissato il tetto m a s s i m o, in teoria non
implica necessariamente che la spesa effettiva lo raggiunga, giacché es-
sa potrebbe essere mantenuta più bassa. Qualcosa del genere accade nel-
le proposte della Commissione sulle direttive finanziarie per il periodo
2007-13, contenute nella Comunicazione del 10 febbraio 2004 (Com-
mission of the european Communities 2004).  Tali proposte prevedono,
infatti, una piccola riduzione della spesa annuale per la Pac nel periodo
2007-13 (tabella 14.2). Come si vede, la seconda rubrica, dedicata alla
“conservazione e gestione delle risorse naturali” (che include ambiente,
agricoltura e pesca), potrà contare su un ammontare di risorse variabile
tra 56 e 58 miliardi di euro. Al suo interno, la spesa per le misure di
mercato e i pagamenti diretti della Pac è prevista in lieve riduzione, da
43,7 miliardi di euro del 2006 a poco meno di 43 miliardi del 2013; al
contrario, le misure di accompagnamento e quelle per lo sviluppo rurale,
facenti capo al nuovo fondo unico per lo sviluppo rurale, potranno con-
tare su una dotazione, in forte crescita, sino a oltre 13 miliardi di euro.
Complessivamente, la spesa agricola ridurrà sensibilmente l’incidenza
sul bilancio comunitario, passando dall’attuale 48% al 37% nel 2013.

Nonostante una parte ingente del bilancio comunitario, proprio quella
relativa alle spese della Pac, possa considerarsi già allocata, il negoziato
si presenta molto difficile dopo che sei paesi, tra i maggiori contribuenti
al bilancio comunitario (Austria, Francia, Germania, Paesi Bassi, Regno
Unito e Svezia), hanno esplicitamente chiesto alla Commissione, nel di-
cembre 2003, di limitare le future spese dell’Unione entro un tetto pari
all’1% del Pil. Ciò rappresenterebbe un “congelamento” dei livelli di
spesa attuali, mentre la Commissione vorrebbe far crescere la spesa ef-
fettiva fino all’1,15% del Pil comunitario. Quest’iltima richiesta, com-
patibile con il tetto massimo previsto dalla disciplina di bilancio (pari
all’1,24% del Pil), consentirebbe di far crescere il bilancio dai 11 4 , 7 4
miliardi di euro previsti dall’attuale prospettiva finanziaria per il 2006 a
124,6 miliardi di euro nel 2007, per poi aumentare progressivamente fi-
no a raggiungere 143,1 miliardi nel 2013.

( 4 ) Più precisamente, si tratta della rubrica 1A del Feoga-Garanzia. Per una descrizione di come
è maturato il compromesso di Bruxelles e per una discussione delle sue implicazioni, si ve-
da De Filippis (2003a).
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I fondi che si renderebbero in tal modo disponibili verrebbero destina-
ti agli investimenti in ricerca ed educazione, la cui quota è destinata ad
aumentare progressivamente fino a giungere al 15% nel 2013, e alle po-
litiche di solidarietà regionale, con un sostanziale aumento (30%) degli
stanziamenti destinati alla componenente non agricola dei fondi struttu-
rali. Gli importi allocati a quest’ultima categoria di interventi passereb-
bero dai 38,8 miliardi di euro nel 2006 ai 47,5 miliardi nel 2007, fino a
sfiorare i 51 miliardi nel 2013. Nelle intenzioni della Commissione, tale
aumento consentirebbe di rendere meno evidenti i contrasti dovuti al-
l’ingresso di paesi con un livello di reddito pro capite nettamente infe-
riore a quello degli attuali membri. I nuovi entranti, infatti, hanno un
reddito pro capite medio pari a circa il 40% rispetto a quello dei 15. Per
colmare il divario in infrastrutture e competitività, essi riceveranno aiuti
strutturali fino al 4% del loro Pil , equivalente a circa la metà delle risor-
se per lo sviluppo regionale e le politiche di coesione.

Va inoltre ricordato che con l’allargamento, per un semplice eff e t t o
statistico, una ventina di regioni dell’Ue a 15 non saranno più sotto la
soglia del 75% del Pil medio comunitario per abitante e, di conseguen-
za, non saranno più classificabili come regioni dell’Obiettivo 1. Nel-
l’ambito della prospettiva finanziaria prevista dalla Commissione, que-
ste regioni beneficeranno tuttavia di un regime transitorio, che accorde-
rebbe un livello di sostegno pari a circa tre quarti del livello di aiuti che
sarebbe spettato loro qualora non si fosse proceduto all’allarg a m e n t o .

La Comunicazione della Commissione dovrà essere discussa dal Con-
siglio europeo (probabilmente entro il giugno del 2004) e dal nuovo
Parlamento europeo che verrà eletto dopo l’allargamento. Sulla base
delle reazioni registrate, la Commissione presenterà quindi una proposta
formale e, se non insorgono particolari difficoltà, si dovrebbe arrivare ad
una decisione entro il primo semestre del 2005. Al momento, però, è
d i fficile essere ottimisti sull’esito di un negoziato che parte da posizioni
apparentemente inconciliabili e vede aspre contrapposizioni tra coalizio-
ni di paesi (i contribuenti contro i beneficiari netti del bilancio Ue) e fra
istituzioni dell’Unione (il Consiglio contro la Commissione e il Parla-
mento Europeo). Proprio per questo, va sottolineata la posizione relati-
vamente privilegiata della Pac che, a differenza delle altre politiche eu-
ropee, può già contare su di un quadro finanziario stabile e ben definito
per un ampio orizzonte temporale (fino al 2013). 

Si conferma ancora una volta che avere riformato la Pac nel rispetto
del vincolo di bilancio appena ricordato - ed essere riusciti a farlo p r i m a
dell’apertura del negoziato sulle prospettive finanziarie 2007-13 - sia
stato estremamente positivo (De Filippis 2003c e 2003d; Coldiretti
2003b). Ciò, infatti, ha messo al riparo l’agricoltura e le relative politi-



Capitolo 14 - I vincoli esterni nel medio termine: l’allargamento, il bilancio, il Wto202

che dai più che probabili attacchi cui sarebbero state sottoposte nella trat-
tativa finanziaria e ha offerto agli agricoltori europei un quadro di relati-
ve certezze per il lungo periodo. La “linea direttrice” per la spesa agrico-
la, tra l’altro, è stata fissata in termini assoluti ed è quindi protetta anche
dalle incertezze legate al ciclo economico, mentre il bilancio nel suo
complesso ha inevitabilmente un andamento p ro c i c l i c o, in quanto deve
risultare necessariamente in equilibrio (le uscite non possono superare le
entrate, ovvero l’Unione non ha possibilità di “indebitarsi” come fanno i
governi nazionali) e le risorse comunitarie risultano proporzionali al Pil. 

Inoltre, non va dimenticato che il mantenimento dei livelli di spesa at-
tuali, se rappresenta un risultato sicuramente positivo nell’ambito di un
bilancio con pochi margini di crescita, andrà comunque a finanziare
un’Unione allargata da 15 a 25 paesi (e, a partire dal 2007, forse anche a
27 paesi). Ciò significa che la quota di spesa, di cui potrà beneficiare
ciascuno dei vecchi Stati membri, è comunque destinata a ridursi. Ta l e
riduzione risulterà ancor più probabile nella misura in cui si deciderà di
procedere ad ulteriori riforme della Pac, ispirate dalla logica del disac-
coppiamento - cioè di pagamenti disaccoppiati dalla produzione, com-
pensativi della riduzione del sostegno accoppiato - come potrebbe avve-
nire nel caso dello zucchero (cfr. capitolo 13, par. 13.3).

Infine, e più in generale, non si possono ignorare le sempre più fre-
quenti (e autorevoli) critiche che vengono mosse alla struttura del bilan-
cio comunitario: si pensi, ad esempio, al cosiddetto Rapporto Sapir
(Commission of the european Communities 2003) predisposto da un
gruppo di esperti nominati dal Presidente della Commissione e fatto cir-
colare nel luglio del 2003. Il rapporto ricorda come l’attuale bilancio, con
una quota della spesa destinata al settore agricolo intorno al 50%, sia il
frutto della storia del modello di integrazione europeo, in cui la Pac, per
molti anni, ha rappresentato l’unica politica economica gestita a livello
sovranazionale. Una simile struttura di bilancio, però, non è considerata
all’altezza delle sfide che deve fronteggiare l’Unione, se vuole provare a
conseguire l’obiettivo fissato a Lisbona nel 2000: fare dell’Unione Euro-
pea l’economia basata sulla conoscenza più competitiva al mondo. 

Se l’attitudine prevalente rimarrà quella di porre l’enfasi sui saldi na-
zionali nei confronti di Bruxelles, ben sintetizzata dallo slogan del “giu-
sto ritorno”, a suo tempo propugnato (e ottenuto) da Margareth T h a t c h e r
per giustificare una riduzione ad hoc del contributo netto pagato dal Re-
gno Unito, è ben difficile immaginare cambiamenti sostanziali nella
struttura attuale del bilancio. Se invece si smetterà di prendere le deci-
sioni solamente sulla base di “quale paese paga (e quale paese riceve)”,
e si accetterà di discutere seriamente di “come vanno utilmente spese”
le (poche) risorse disponibili, allora si potranno aprire scenari molto di-
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versi dal passato. In una simile prospettiva, la spesa agricola è inevita-
bilmente destinata a perdere il ruolo preminente che ha avuto in passato.
Tale ridimensionamento, tuttavia, non implica necessariamente una ri-
duzione della spesa agricola in valore assoluto, quanto piuttosto una ri-
duzione del suo peso relativo: solo una crescita sostanziale delle risorse
destinate al bilancio Ue, infatti, potrà far sì che esso assuma dimensioni
coerenti rispetto agli obiettivi e alle esigenze del processo di integrazio-
ne economica e politica dell’Unione. 

1 4 . 3 LE P R O S P E T T I V E D E L N E G O Z I AT O A G R I C O L O N E L WT O D O P O L A
CO N F E R E N Z A D I CA N C U N

Ad alcuni mesi di distanza dal fallimento della Conferenza ministeria-
le del Wto tenutasi a Cancun, è ormai opinione diffusa che esso non
possa essere considerato alla stregua dei fallimenti che hanno segnato,
in passato, anche altre conferenze ministeriali, e che, invece, costituisca
una svolta nelle negoziazioni multilaterali. Il mancato raggiungimento
di un accordo a Cancun testimonia un cambiamento profondo nella di-
stribuzione del potere negoziale tra le parti contraenti, con i paesi in via
di sviluppo che per la prima volta hanno esercitato un ruolo rilevante nel
determinare l’esito della negoziazione 5. 

Che il negoziato non potesse, dopo Cancun, riprendere in tempi brevi
era abbastanza evidente a tutti: il riavvio del negoziato presuppone, in-
fatti, che tutti facciano un passo indietro rispetto alle posizioni contrap-
poste espresse in quella occasione; e perché i paesi possano fare un pas-
so indietro bisogna che trascorra un po’ di tempo. Non deve sorprende-
re, quindi, che il fallimento abbia determinato una situazione di stallo
nel round: la riunione del gruppo negoziale agricolo prevista per ottobre
2003 è stata cancellata; si è deciso che la prossima conferenza ministe-
riale, la sesta, si terrà ad Hong Kong ma, vista l’incertezza sui tempi e
sulle modalità del negoziato, si è preferito non decidere quando; la riu-
nione del Consiglio generale di dicembre 2003 non ha potuto far altro
che prendere atto dell’impossibilità di riavviare il negoziato. La “clauso-
la di pace”, la cui efficacia scadeva il 31 dicembre 2003, non è stata rin-
novata, aprendo così la porta alla possibilità di avviare dispute contro
tutte le politiche che sono legittime, sulla base dell’accordo Gatt sull’a-
gricoltura del 1994, ma in contrasto con le regole generali Wto (i sussidi
all’esportazione, ad esempio, ma non solo questi). 

( 5 ) Per una descrizione dell’andamento del negoziato agricolo prima e durante la Conferenza di
Cancun si veda il volume curato da De Filippis e Salvatici (2003), nel quale è riportato an-
che un dibattito a più voci sulla valutazione complessiva dell’esito della Conferenza.
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Considerato che a Cancun non si è riusciti neanche ad entrare nel vi-
vo della negoziazione sull’agricoltura, si è deciso che il negoziato ri-
partirà proprio da essa, per poi lavorare prioritariamente anche su altri
tre negoziati: quelli sull’accesso ai mercati per i prodotti non agricoli,
sui “temi di Singapore” 6 e sulle politiche dei paesi sviluppati relative
al cotone. 

L’Unione Europea, dopo Cancun, è rimasta per molte settimane in
posizione di impassibile attesa. Ufficialmente, per prendere tempo e
riflettere sulle ragioni e sulle implicazioni di quanto era successo e
sulla validità della sua strategia complessiva in materia di commercio
internazionale. In realtà, l’Ue ha sicuramente voluto rimarcare la sua
irritazione per il fallimento e per come era scaturito, e dimostrare che,
se è relativamente facile far fallire un negoziato la cui conclusione
presuppone l’unanimità dei paesi coinvolti, è molto meno facile farlo
ripartire e contribuire a far emergere una convergenza su un testo che
tutti possano trovare vantaggioso sottoscrivere.

Il 26 novembre 2003 la Commissione ha reso pubblica una Comuni-
cazione al Consiglio, al Parlamento europeo e al Comitato economico
e sociale 7 con le proprie riflessioni su quanto accaduto e sul futuro del
negoziato. Il documento conferma la validità per l’Ue della scelta
multilateralista (in contrapposizione alla tendenza a ripiegare sul re-
gionalismo, che gli Stati Uniti hanno sembrato dimostrare nelle setti-
mane successive al fallimento di Cancun) e sottolinea l’esigenza di u-
na riforma delle modalità di organizzazione e gestione del negoziato,
in occasione delle conferenze ministeriali (limitando molto il ruolo
della presidenza, tradizionalmente attribuita al paese ospitante). Dal
punto di vista della strategia negoziale, il documento conferma alcune
delle scelte compiute dall’Ue, ma segna anche alcuni cambiamenti di
posizione non marginali. Il documento conferma la disponibilità, pe-
raltro già mostrata nelle fasi immediatamente precedenti la rottura del
negoziato a Cancun, a fare un passo indietro sulla richiesta di avviare
nell’ambito del round un negoziato su tutti e quattro i “temi di Singa-
pore”, e a far partire un negoziato sulle politiche dei paesi sviluppati
relative al cotone, un tema particolarmente sentito da alcuni dei paesi
in via di sviluppo più poveri. Viene anche ribadita, senza tentenna-
menti, la posizione negoziale con cui l’Ue si era presentata a Cancun

( 6 ) Si indicano con questo termine i negoziati su quattro temi - concorrenza e commercio inter-
nazionale, tutela degli investimenti all’estero, trasparenza delle procedure di acquisto del
settore pubblico, e facilitazione degli scambi internazionali - che sono stati inseriti nell’a-
genda Wto in occasione della seconda Conferenza ministeriale, quella di Singapore.

( 7 ) Questo ed altri documenti rilevanti per l’andamento del negoziato agricolo Wto sono dispo-
nibili sul sito: http://www. e c o s t a t . u n i c a l . i t / a n a n i a / N e g o z i a t o _ a g r i c o l o _ W TO.htm .
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per quanto riguarda i tre “pilastri” del negoziato agricolo (accesso al
mercato, sussidi all’esportazione e sostegno interno), cioè quella de-
scritta nel documento congiunto Usa-Ue del 13 agosto 2003. Le novità
sono invece relative alla dichiarata disponibilità ad una certa flessibi-
lità per quanto riguarda la richiesta di avviare un negoziato sul tema
“commercio internazionale e ambiente” (un tema che, notoriamente,
vede i paesi in via di sviluppo molto freddi) e sulla creazione di un re-
gistro internazionale di tutela delle denominazioni di origine per i pro-
dotti agroalimentari (su questo torneremo più avanti). 

L’11 gennaio 2004 anche gli Stati Uniti sono intervenuti a smuovere
le acque, con una lettera del Segretario al Commercio estero, Robert
Zoellick, agli altri Ministri dei paesi membri del Wto. Zoellick ha af-
fermato l’impegno degli Stati Uniti a “non far passare invano” il 2004
(molti, a ragione, ritengono che sia difficile raggiungere un accordo
nell’anno in cui si svolgono le elezioni presidenziali negli Usa, perché
il Presidente uscente non ha alcun interesse a sottoscrivere un impe-
gno che, inevitabilmente, determina qualche scontento) e propone che
la prossima conferenza ministeriale si tenga prima della fine dell’an-
no. Dal punto di vista del negoziato sull’agricoltura, la novità della
lettera di Zoellick è data dal cambiamento della posizione degli Usa
sui sussidi all’esportazione. Zoellick, infatti, ora sostiene la necessità
che l’accordo indichi la data entro la quale i sussidi all’esportazione
saranno cancellati, con un ripensamento rispetto alla proposta con-
giunta con l’Ue di cinque mesi prima, in cui si proponeva la riduzione
dei sussidi all’esportazione, senza fare cenno ad una loro possibile eli-
minazione. 

Vediamo ora, brevemente, le questioni negoziali agricole più rile-
vanti dal punto di vista dell’Unione Europea. Come si è già ricordato,
sui tre “pilastri” del negoziato agricolo le posizioni dell’Ue sono quel-
le della proposta congiunta con gli Stati Uniti dell’agosto del 2003.

Il negoziato sull’accesso ai mercati, cioè sulla riduzione delle barrie-
re tariffarie, è quello su cui la distanza tra la posizione dell’Ue e degli
Usa, da un lato, e del G20 8, dall’altro, è, almeno apparentemente, mi-
nore. La proposta congiunta Usa-Ue prevede:
a) la riduzione delle tariffe sulla base di una “miscela di formule”, in cui

tutti i parametri, sia quelli relativi alla ripartizione delle tariffe tra le
tre diverse formule di riduzione, sia i coefficienti di riduzione, sono

( 8 ) Con G20 viene indicato un gruppo di paesi in via di sviluppo (il cui numero è fluttuato nel
tempo attorno a 20 con l’aggiungersi al nucleo iniziale di alcuni paesi e la fuoriuscita di al-
tri), che comprende, tra gli altri, la Cina, l’India, il Brasile, l’Argentina, l’Egitto e il Sud A-
frica. Il G20 ha prodotto in agosto una proposta per la definizione dello schema di accordo
sull’agricoltura alternativa a quella congiunta di Usa e Ue.
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da determinarsi nel negoziato che partirà una volta raggiunto l’accor-
do sullo schema da utilizzare 9;

b) importazioni aggiuntive, rese possibili anche grazie a “quote all’im-
portazione a tariffa ridotta”, per tutte le linee tariffarie maggiori di u-
na certa soglia (da determinarsi);

c) importazioni a tariffa zero dei paesi sviluppati dai paesi in via di svi-
luppo, pari almeno ad una certa percentuale (da determinarsi) delle
loro importazioni complessive dai paesi in via di sviluppo.
Anche la proposta del G20 prevede la riduzione delle tariffe sulla base

di una “miscela di formule”, definite, tuttavia, in maniera più trasparente
e meno flessibile rispetto alla proposta Usa-Ue: eliminando, ad esempio,
la possibilità lì prevista di ridurre alcune tariffe di una percentuale conte-
nuta, a patto di ridurne altre di percentuali maggiori. Le due proposte
non appaiono inconciliabili. C’è però anche da dire che esse sono relati-
ve soltanto a c o m e ridurre le tariffe, ma non entrano affatto nel merito di
q u a n t o ridurle. Le posizioni potrebbero rivelarsi molto lontane (non solo
quelle dei paesi in via di sviluppo da quelle dei paesi sviluppati, ma an-
che quelle dei paesi sviluppati tra loro, compresi Ue e Usa) quando la
negoziazione entrasse nel merito della decisione dei parametri contenuti
nelle formule, cioè, in concreto, di quanto ridurre la protezione tariff a r i a .

Per quel che riguarda la riduzione dei sussidi all’esportazione, la pro-
posta congiunta Usa-Ue prevede: 
a) l’eliminazione dei sussidi all’esportazione per alcuni prodotti rilevanti

per i paesi in via di sviluppo;
b) la riduzione delle esportazioni sussidiate e della spesa in sussidi all’e-

sportazione per gli altri prodotti; 
c) una riduzione analoga anche dei sussidi impliciti nelle politiche di

credito agevolato all’esportazione. 
È importante sottolineare, ancora una volta, come in questa proposta

gli Stati Uniti avessero accettato di non insistere sulla richiesta di elimi-
nare in questo round negoziale i sussidi all’esportazione, mentre su que-
sto punto hanno fatto marcia indietro cinque mesi dopo, in gennaio, de-
cidendo di associarsi alla richiesta espressa nella proposta del G20 di in-
cludere nella negoziazione la fissazione della data entro cui cancellare i
sussidi all’esportazione.

( 9 ) La miscela di formule prevede (a) che una quota delle tariffe venga ridotta con un criterio a-
nalogo a quello utilizzato nell’Uruguay round (la media aritmetica semplice delle tariffe ri-
dotta di una certa percentuale, con ogni tariffa soggetta ad una riduzione percentuale mini-
ma); (b) che una quota delle tariffe venga ridotta utilizzando la cosiddetta “formula svizze-
ra”, cioè con una modalità che prevede riduzioni nelle tariffe proporzionali al loro livello (le
t a r i ffe maggiori subiscono tagli percentuali maggiori) e che tutte le tariffe non possano su-
perare una certa soglia; e (c) che una quota delle tariffe venga azzerata. 
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L’area di impegni in cui le posizioni negoziali appaiono più distanti è
però la terza, quella relativa al sostegno interno. La proposta congiunta
Usa-Ue prevede:
• la riduzione del sostegno contenuto nella “scatola gialla”, cioè del so-

stegno associato alle politiche distorsive degli scambi internazionali
(di una percentuale da determinarsi); 

• il mantenimento della “scatola blu” 1 0, con qualche modifica, vincolan-
do il relativo sostegno a non superare il 5% del valore della produzio-
ne agricola del paese.
La proposta del G20, invece, è (i) di ridurre tutto il sostegno associato

alle politiche distorsive degli scambi internazionali (eliminando, quindi,
l’esenzione per le politiche contenute nella scatola blu, che verrebbe
cancellata), calcolato prodotto per prodotto (di una percentuale da deter-
minarsi), e (ii) di ridurre, o limitare, il sostegno contenuto nella “scatola
verde” 11. 

La proposta di eliminare la scatola blu non costituisce un problema
per l’Ue 1 2, che si troverebbe, invece, in forte difficoltà se dovesse subire
una riduzione consistente del sostegno calcolato prodotto per prodotto.
L’elemento della proposta del G20 al quale l’Ue è più fortemente con-
traria è relativo alla messa in discussione della legittimità del sostegno
legato alle politiche nazionali non distorsive degli scambi commerciali,
e ciò sia in via di principio (il Wto è un’istituzione che ha per oggetto
l’eliminazione degli ostacoli al commercio internazionale, e pertanto
non può discutere la legittimità di politiche nazionali prive di effetti su-
gli scambi) che per motivi di opportunità. L’Ue, infatti, ha realizzato una
progressiva riforma degli strumenti di sostegno dei suoi produttori agri-
coli, che vede oggi gran parte degli aiuti transitare attraverso pagamenti
alle aziende disaccoppiati dalla produzione, che non hanno quindi eff e t t i
diretti rilevanti sulla produzione e sul commercio.

( 1 0 ) Si ricorda che nella “scatola blu” ricadono alcune politiche specifiche distorsive degli
scambi internazionali, se pur meno di quelle che ricadono nella “scatola gialla”; l’Accor-
do sull’agricoltura raggiunto al termine dell’Uruguay round ha esentato tali politiche dagli
obblighi di riduzione (Anania e De Filippis 1996, De Filippis 2002).

( 11 ) Nella “scatola verde” ricadono tutte quelle politiche nazionali che non distorcono, o hanno
e ffetti distorsivi minimi, sugli scambi internazionali, quali gli aiuti disaccoppiati dalla pro-
duzione e quelli per la ricerca, la formazione professionale, la divulgazione, la promozione
commerciale, le infrastrutture, la sicurezza alimentare, le calamità naturali, l’aggiustamen-
to strutturale, le assicurazioni, la salvaguardia dell’ambiente e le politiche di sviluppo re-
gionale per le aree svantaggiate (Anania e De Filippis 1996, De Filippis 2002).

( 1 2 ) Nel luglio 2003 l’Ue aveva già offerto la sua disponibilità a cancellare la “scatola blu”; il
suo mantenimento nella proposta congiunta Usa-Ue è stato voluto dagli Stati Uniti, che ha
anche ottenuto che fosse inserita una proposta di modifica che fa sì che vi rientrino gli stru-
menti di sostegno introdotti con l’ultimo Farm Bill. 
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Un capitolo a parte è rappresentato dal negoziato per la difesa su base
multilaterale delle denominazioni di origine. La Conferenza ministeriale
di Doha aveva deciso che nell’ambito del negoziato Trips (quello sulle
questioni legate ai diritti di proprietà intellettuale rilevanti per il com-
mercio internazionale) fosse avviato un negoziato per la creazione di un
registro internazionale delle denominazioni per i vini e gli alcolici, e in
un secondo momento, anche per gli altri prodotti agroalimentari. A l l a
vigilia della Conferenza ministeriale di Cancun, l’Unione Europea ha
lanciato la richiesta del riconoscimento della protezione di 41 denomi-
nazioni di origine 1 3, non nell’ambito del negoziato Trips ma del nego-
ziato agricolo. Tale richiesta, purtroppo, non ha ricevuto a Cancun la do-
vuta attenzione; ciò è dipeso sia dal focalizzarsi del dibattito negoziale
su temi molto diversi, e capaci di catalizzare più attenzione e interessi -
quali l’accesso agli alimenti da parte dei segmenti più poveri della popo-
lazione mondiale e il legame tra sviluppo economico dei paesi più pove-
ri e politiche agricole e commerciali dei paesi più ricchi - sia dalle diff i-
coltà mostrate dalla gran parte degli altri paesi (sviluppati e in via di svi-
luppo) a comprendere le ragioni stesse alla base della richiesta Ue. Su
questo fronte, la Comunicazione della Commissione del 26 novembre
2003 sancisce un cambiamento radicale della posizione Ue: si offre la
disponibilità ad una maggiore flessibilità nel negoziato Trips (cioè alla
definizione di regole “deboli” per la creazione dei registri multilaterali),
mentre viene mantenuta la richiesta di una protezione “forte” nell’ambi-
to del negoziato sull’agricoltura, ma soltanto per le 41 denominazioni di
cui si è detto. Si tratta di un passo indietro sensibile su un tema negozia-
le rilevante per gli interessi dell’agricoltura italiana e che l’Ue aveva si-
no ad allora indicato come uno dei suoi obiettivi prioritari nel negoziato
agricolo. Una decisione ancora più difficile da comprendere perché av-
venuta presto, in tempi lontani dalle fasi finali del negoziato, quando
tutti saranno chiamati a cedere su qualche cosa. 

Le prospettive del negoziato appaiono difficili. Nessuno dei paesi svi-
luppati più importanti, al di là delle dovute dichiarazioni di circostanza,
ha motivo per avere fretta a far ripartire il negoziato; al contrario, molti
potrebbero avere interesse ad un allungamento dei tempi. Le elezioni
presidenziali negli Stati Uniti congelano l’interesse di quella ammini-
strazione ad essere parte attiva in una fase negoziale vera. Inoltre, sia
Robert Zoellick che Pascal Lamy, i negoziatori di Usa e Ue, potrebbero

( 1 3 ) 14 le denominazioni italiane comprese nell’elenco: Chianti, Grappa (di Barolo, del Pie-
monte, di Lombardia, del Trentino, del Friuli, del Veneto e dell’Alto Adige), Marsala, A-
siago, Fontina, Gorgonzola, Grana Padano, Mortadella Bologna, Mozzarella di Bufala
Campana, Parmigiano Reggiano, Pecorino Romano, Prosciutto di Parma, Prosciutto San
Daniele e Prosciutto Toscano. 
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tra qualche mese non essere più ai loro posti, e ciò riduce anche l’inte-
resse degli altri paesi ad avviare con loro negoziazioni informali, i cui
risultati potrebbero non essere riconosciuti dai loro successori. 

È difficile immaginare che si possa avere una conferenza ministeriale
prima della fine del 2004, cioè prima della scadenza prevista a Doha per
la conclusione del round. Il negoziato agricolo, quando si riavvierà, sarà
un negoziato lungo, aspro e difficile, in cui l’Unione Europea si troverà
in una posizione scomoda. I passi già compiuti - tanto quelli nella dire-
zione dell’apertura commerciale alle esportazioni provenienti dai paesi
in via di sviluppo più poveri, quanto quelli relativi alla profonda modifi-
ca della Pac, verso una maggiore adeguatezza alle nuove domande poste
dalla società all’agricoltura e allo spazio rurale, e verso una riduzione
degli effetti distorsivi - sono ora considerati acquisiti dagli altri paesi al
tavolo negoziale. All’Ue verrà quindi chiesto di fare u l t e r i o r i passi verso
la liberalizzazione degli scambi e verso una riduzione delle distorsioni
agli scambi internazionali che le sue politiche determinano. Alcuni di
questi passi saranno nella direzione di cambiamenti che, nei prossimi
anni, l’Ue potrebbe essere disposta e interessata comunque a compiere,
sulla base dei propri interessi, come risultato dell’evoluzione del ruolo
dell’agricoltura e delle politiche agricole nella nuova Europa e delle
nuove compatibilità finanziarie. In qualche altro caso si tratterà di passi
che, invece, l’Ue potrebbe non essere più interessata a compiere, trovan-
dosi, piuttosto, nella situazione di doverli compiere forzatamente. Que-
sto anche in vista delle pressioni per la chiusura del negoziato, che ver-
ranno, all’interno dell’Ue, da parte degli interessi coinvolti, diversi da
quelli legati all’agricoltura. In ogni caso, non si può escludere che il ne-
goziato Wto e il suo esito possano in futuro costituire, forse più che in
passato, uno degli elementi rilevanti per la definizione dei tempi e delle
modalità degli ulteriori aggiustamenti da apportare alle politiche agrico-
le dell’Ue. 
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