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Un'attenta osservazione della dinamica di sviluppo della PAC nel corso dell'ultimo decennio fornisce chiare indicazioni su una politica in mutamento.

L'Unione europea considerava e considera tuttora l'agricoltura un settore diverso da qualsiasi altro settore e continuerà a farlo sebbene le percezioni sul perché della diversità dell'agricoltura sono cambiate. Permettetemi di riferirmi in modo schematico alle vecchie realtà e alle nuove realtà.

Le vecchie realtà si fondavano sulla credenza che la diversità dell’agricoltura rispetto ad altri settori economici risultasse dal fatto che l'interazione fra domanda e offerta influisce sui mercati agricoli in modo singolare (LUCIDO 1).

La domanda di prodotti alimentari è costante in quanto è indispensabile una loro disponibilità su base quotidiana. La domanda totale di prodotti alimentari è quindi indipendente dal reddito e dai prezzi. D'altro canto, l'approvvigionamento di prodotti alimentari è discontinuo ed è caratterizzato da una serie di elementi assolutamente unici: superfici e manodopera fissi nel tempo e nello spazio, incertezze attribuibili alle condizioni climatiche, cicli biologici della produzione che rendono impossibili adattamenti a breve termine in funzione della domanda, imprevedibili choc nell'approvvigionamento.

Le nuove realtà sono più complesse (LUCIDO 2). Per quanto concerne la domanda, il settore alimentare è caratterizzato da un'attenzione crescente alla sicurezza e all'igiene degli alimenti. I rischi e i benefici del settore sono valutati e ponderati con una tolleranza praticamente zero da gran parte della popolazione. Anche le preoccupazioni di carattere ambientale sono venute assumendo un ruolo crescente e prevale un'immagine negativa del contributo dell'agricoltura. Infine, i metodi di produzione sono seguiti più attentamente come è ampiamente dimostrato dalle considerazioni relative al benessere degli animali.

Quanto all'approvvigionamento, l'agricoltura deve far fronte a un incremento dei costi di produzione dovuto a pressioni indotte dalla domanda. Il settore deve inoltre affrontare una situazione incerta a lungo termine, a motivo di una serie di dubbi non tanto sulle riforme attuate quanto piuttosto su ciò che viene percepito come un processo di riforma senza fine. Infine, un'interazione diretta fra produttori e consumatori di prodotti agricoli è sempre più difficile a causa dell'incremento delle strozzature nella catena alimentare.

Mentre le vecchie realtà hanno portato a ciò che possiamo definire la «vecchia PAC» (fino al 1992), le nuove realtà hanno portato alla «nuova PAC» che nasce dalla riforma di Agenda 2000. Quest'ultima ha fissato i seguenti obiettivi strategici (LUCIDO 3) che costituiscono la base del riesame della riforma in atto.

L'agricoltura europea in pochi e semplici dati

Oggigiorno l'Unione europea segue da vicino gli Stati Uniti come secondo esportatore di prodotti agricoli su scala mondiale. Questa posizione non è dovuta ai beni agricoli di massa, ciò é grezzi ma al valore aggiunto dei nostri prodotti alimentari. Al tempo stesso però siamo di gran lunga il principale importatore di prodotti agricoli con quasi il 60% delle nostre importazioni in provenienza dai paesi in via di sviluppo.
E nonostante tutte le critiche secondo cui l'UE sarebbe una «fortezza», il nostro contributo positivo alla crescita dei paesi in via di sviluppo è più che evidente se si considera che, da sola, l'Unione europea importa più prodotti agricoli dai paesi in via di sviluppo che gli Stati Uniti, il Giappone, il Canada, l'Australia e la Nuova Zelanda insieme (LUCIDO 4).

Dieci anni fa, tuttavia, quando la PAC stava per affrontare la sua prima grande riforma, che riguardava i suoi orientamenti, le cose erano diverse. La riforma del 1992 fu il risultato dell'accumulo di una serie di problemi che avevano favorito critiche della PAC sul piano interno e internazionale in quanto veniva considerata una politica troppo costosa e troppo poco efficace. L'immagine dell'agricoltura dell'Unione europea era quella di montagne di cereali o di carne e di laghi di latte e di vino, quindi non esattamente un'immagine idilliaca del mondo rurale.

La PAC è qualcosa di meglio della sua notorietà.

Nell’ultimo decennio il sostegno del mercato (intervento pubblico, sovvenzioni all'esportazione e misure analoghe) è passato dal 91% al 28% del bilancio agricolo dell'Unione europea (LUCIDO 5). Mentre il sostegno diretto ai produttori è passato dal 9% al 62% del bilancio, e 10% è ormai destinato allo sviluppo rurale. In quale altro settore dell’economia, negli ultimi dieci anni, sono intervenuti cambiamenti cosi importanti? E poi, spendiamo veramente tanto per l’agricoltura europea? Certo, la PAC dopo aver raggiunto in passato il 71% del bilancio comunitario, ne costituisce ancora il 46%. Ma ciò non vuol dire un gran che, dato che ci sono poche politiche europee comuni (concorrenza, agricoltura, pesca, trasporti). In realtà la spesa pubblica per l’agricoltura rappresenta meno del 3% del bilancio pubblico consolidato UE/stati membri, mentre gli agricoltori, sono più del 5% della popolazione attiva d’Europa.

Per tutte e due le riforme fondamentali della politica agricola comune intervenute in meno di un decennio, l'Unione europea si è mossa nella stessa direzione, passando dal sostegno dei prezzi a una politica agricola e rurale più mirata e che comportava meno distorsioni degli scambi. È stato questo importantissimo cambiamento della nostra politica ovvero il passaggio dal sostegno del prodotto e dal controllo dell'offerta verso il sostegno del produttore che ha consentito all'agricoltura dell'Unione europea di raccogliere i frutti di un'evoluzione esterna favorevole, riducendo al minimo l'impatto di sviluppi negativi. 

L'esperienza finora acquisita per quanto concerne il passaggio dal sostegno dei prezzi ai pagamenti diretti nei settori riformati è stata globalmente positiva. Gli equilibri di mercato sono migliorati in modo significativo e in generale l'evoluzione dei redditi agricoli è stata più favorevole rispetto alla tendenza precedente (LUCIDO 6).
Parte dell'onere del sostegno è passato dai consumatori ai contribuenti, ma la spesa di bilancio è diventata più stabile e prevedibile (una volta fissato il volume dei pagamenti diretti) e il sostegno agli agricoltori è oggi più trasparente. 

Per quanto riguarda in particolare i cereali, il sostegno è diminuito (LUCIDO 7). da 170 € per tonnellata nel 1992 a 101 € per tonnellata oggigiorno. 

La diminuzione del reddito corrispondente a questo calo del prezzo è stata compensata dall'introduzione di un sistema di aiuti diretti per ettaro (grosso modo equivalente al calo del prezzo). Ma la diminuzione del prezzo d'intervento, che non ha avuto effetti in termini di redditi agricoli, è stata molto positiva in termini di mercato. Ridando all'intervento il ruolo che gli è proprio, cioè quello di una rete di sicurezza e non di ombrello che protegge gli agricoltori da tutte le forme di volatilità dei prezzi. 

Qual è stato il risultato di questa politica? Con prezzi interni inferiori, la domanda di frumento (e di altri nostri cereali) è aumentata del 40% (LUCIDO 8). Le nostre esportazioni di cereali sono diventate più competitive per cui questi prodotti possono essere esportati con un ricorso sempre meno frequente alle sovvenzioni all'esportazione. Infine, i costi inferiori degli alimenti per animali hanno avuto come conseguenza prezzi inferiori per i prodotti a base di carne (carni suine e pollame). Di conseguenza, la quota di esportazioni di suini e pollame non sovvenzionate è aumentata considerevolmente (LUCIDO 9) e rappresenta oggi quasi i tre quarti delle esportazioni dei prodotti considerati (da meno del 10% prima del 1992).

Se si considera globalmente il periodo della riforma (1992-2002), i prezzi di sostegno dei cereali sono diminuiti del 40% e quelli delle carni bovine del 35%. 

Un sostegno del mercato che comporti meno distorsioni degli scambi, e sovvenzioni all'esportazione inferiori ...... ma non era questo l'obiettivo dell'applicazione dell'accordo dell'Uruguay Round sull'agricoltura? Oggigiorno possiamo dire di aver fatto meglio di quanto prescritto dall'accordo. 

Il processo di riforma è lungi dall'essere concluso, ma il suo obiettivo è chiaro: perseguire una crescita economica, ambientale e sociale durevole nel contesto di una politica agricola europea distinta.

Certo abbiamo avuto anche alcune crisi preoccupanti. La BSE e l’afta epizootica sono le due parole più ricorrenti.  Il commissario Fischler ha appena detto a Berlino, che causa di queste crisi taluni attribuiscono tutte le colpe alla PAC e propongono una sua eliminazione pura e semplice o di trasformarla in una specie di programma di protezione dell'ambiente o perlomeno di rinazionalizzarla. Si è chiesto se queste persone si rendono conto delle conseguenze dei loro propositi. 

Credono veramente che i prodotti alimentari saranno meno costosi e non pensano invece che la conseguenza di un'ulteriore industrializzazione andrà soprattutto a scapito della qualità, a prescindere dal fatto che i prezzi possano poi mantenersi ad un livello più basso dall'azienda agricola al consumatore.

È vero che l'agricoltura diventerà automaticamente più competitiva o invece non ci si troverà di fronte ad una nuova forma di concorrenza fra sovvenzioni nazionali, a scapito di  tutti quanti?

Il volto dell'Europa - il suo paesaggio - rimarrebbe lo stesso o imponenti macchinari metteranno fine agli sforzi finora compiuti dai nostri cittadini per salvaguardare l'ambiente?

L'agricoltura deve essere competitiva: questo è un dato di fatto. Ma non dobbiamo dimenticare che una fattoria in crisi non è in grado di fornire servizi particolarmente rispettosi dell'ambiente. Lasciar governare il libero mercato può' essere giusto per la produzione di pneumatici, ma non è certo redditizio se si tratta di garantire una produzione costante di alimenti e al tempo stesso la produttività delle superfici agricole. Senza la PAC, la spinta all'efficienza e il contenimento dei prezzi ad un livello minimo non rischiano di diventare un comandamento assoluto con tutto il corollario di conseguenze negative, quali la concentrazione della produzione agricola nelle zone più redditizie? 
Ma non esistono soltanto i fautori dell'eliminazione della PAC. Un altro slogan è che la PAC deve essere rinazionalizzata. Che cosa significa tutto questo? Significa forse che le decisioni sulla ripartizione dei mezzi con i quali intendiamo promuovere lo sviluppo rurale devono essere appannaggio delle singole regioni? È proprio questo uno degli obiettivi della nostra politica di sviluppo rurale: le decisioni e la definizione dei grandi programmi spettano alle regioni e non a Bruxelles. Ciò che dobbiamo invece assolutamente evitare sono 15 o, in futuro, 25 politiche agricole in concorrenza fra di loro.

La PAC in prospettiva

Il riesame intermedio

Non si tratta quindi di interrogarsi sull'opportunità di promuovere l'agricoltura bensì sulle modalità da seguire per farlo.

La prossima occasione sarà il riesame intermedio che presenteremo fra soli cinque mesi. Ma oggi non vorrei dilungarmi su questo argomento perché so benissimo che i contadini non apprezzano molto le galline che schiamazzano prima di aver fatto l'uovo. Siamo tuttavia assai lieti e grati per tutte le idee e i suggerimenti che riceviamo. Per me questo vale in particolare per il mio Friuli.

Ma già oggi posso dirvi una cosa: per colmare le lacune della nostra Agenda 2000 non dobbiamo aspettare il 2006 e oltre. È infatti meglio essere in sella che aspettare di essere calpestati. Attaccanti contro la PAC non mancano. Né mancano loro gli spunti. I nostri prossimi appuntamenti sono: quest’anno, il riesame intermedio e l’allargamento e, l’anno prossimo, il negoziato nel WTO, lanciato l’autunno scorso, che entrerà nella sua fase decisiva nel marzo 2003.

L’allargamento

Con il nuovo anno è iniziata la fase decisiva dei negoziati per l'allargamento. Proposte concrete della Commissione saranno decise mercoledì prossimo. È nostra intenzione concludere entro la fine dell'anno i negoziati con i dieci paesi maggiormente progrediti.

Dai dibattiti pubblici sugli aspetti agricoli dell'allargamento si ricava spesso l'impressione che si tratta esclusivamente di soldi ovvero di ripartire sovvenzioni e quote. Ma vi chiedo: l'allargamento può considerarsi cosa fatta una volta trovato un accordo sui pagamenti diretti e sulle quote di produzione? Ebbene no, Signore e Signori. La vera sfida consiste nel garantire la vita in campagna e la vitalità dell'ambiente rurale a lungo termine in tutta Europa. Sarebbe del tutto errato credere che saremo in grado di applicare al 100% la PAC nei paesi candidati sin dal giorno dell'adesione.

La situazione di partenza è troppo diversa: nell'Europa centro-orientale la politica economica comunista ha promosso prevalentemente lo sviluppo di grandi concentrazioni urbane e le zone rurali sono state trascurate.

Se non riusciremo a creare posti di lavoro nelle regioni rurali, la ristrutturazione dell'agricoltura sarà soltanto fonte di disoccupazione il che favorirà l'ulteriore destabilizzazione dell'ambiente rurale.

Che cosa succederebbe se i pagamenti diretti venissero completamente presi a carico sin dal primo giorno dell'adesione? Da un lato vi sarebbe un ulteriore incentivo a mantenere le strutture esistenti e, dall'altro, rischieremmo conflitti sociali in quanto, immediatamente, un agricoltore guadagnerebbe molto di più di un salariato della stessa regione.

Se non vogliamo ostacolare il necessario cambiamento strutturale, l'introduzione dei pagamenti diretti deve avvenire  gradualmente. Non si tratta affatto di infrangere il principio fondamentale secondo cui l'UE può avere una sola politica agricola comune.  Logicamente dobbiamo però offrire anche ai nuovi Stati membri una prospettiva chiara fino a quando i pagamenti diretti raggiungeranno anche per loro il medesimo livello che registrano nell'Unione attuale.

Al riguardo dovremmo anche chiederci se, nella fase iniziale, la spesa amministrativa per i pagamenti diretti sia proporzionale ai fondi erogati. Per il periodo transitorio sarebbe immaginabile una sorta di "regolamentazione semplificata". Ciò non cambia affatto l'idea di una piena integrazione dei paesi candidati nel contesto della nostra politica agricola comune, ma serve a facilitarne l’integrazione piena.

Molti si chiedono ancora quanto costerà l’allargamento. Fino al 2006, ciò è stato predeterminato dal vertice di Berlino de 1999. La proposta della Commissione rispetterà – mutatis mutandis – le cifre ivi pattuite. Tenendo conto che il prossimo allargamento concerne fino a 10 paesi invece di sei ed avrà luogo nel 2004 invece del 2002, l’anno in cui si prevede di concludere i negoziati in corso. Il costo dell’allargamento nel periodo 2004-2006 dovrebbe passare da 11,6 a 16,8 miliardi di € in impegni e da 5,4 a 12 miliardi di € in pagamenti. Per la sola agricoltura, gli impegni passerebbero da due a quasi quattro miliardi di € l’anno. Le cifre previste per la velocità di crociera dopo il 2006 saranno superiori. Come si vede da queste cifre, l’allargamento di per se stesso non necessita una nuova riforma della PAC.

Che cosa comporterà il nuovo ciclo di negoziati OMC per l'agricoltura europea? 

Il futuro accordo OMC comporterà un'ulteriore liberalizzazione degli scambi agricoli ma deve consentire al tempo stesso ai partner dell'OMC di portare avanti una politica che rispetti e soddisfi le loro priorità interne e includere un trattamento speciale per i paesi in via di sviluppo. 

Il risultato di Doha è stato altamente positivo in quanto conforme al mandato UE adottato dal Consiglio nel settembre 1999, e alle proposte di negoziato dell'Unione europea adottate nel dicembre 2000.

Per quanto concerne l'accesso al mercato, la dichiarazione di Doha riafferma l'importanza di un'ulteriore liberalizzazione degli scambi pur implicando la necessità di discutere tutti gli argomenti attinenti anche indirettamente al commercio.

Nella sua veste di principale esportatore, l'Unione europea intende partecipare alla crescita degli scambi mondiali di prodotti agricoli. L'UE cercherà di ottenere miglioramenti delle possibilità offerte ai suoi esportatori, inclusa la tutela delle indicazioni geografiche per garantire che le esportazioni UE non debbano affrontare una concorrenza sleale a motivo di pratiche ingannevoli quali il ricorso a denominazioni UE ben note. 

Per quanto riguarda i paesi in via di sviluppo, attualmente offriamo tutta una serie di preferenze sostanziali alle importazioni da tali paesi. Una liberalizzazione globale eliminerebbe ovviamente tutte queste preferenze penalizzando la maggior parte di tali beneficiari.

Per quanto concerne la concorrenza delle esportazioni, il testo fa riferimento alla riduzione di ogni forma di sovvenzione all'esportazione senza che ciò possa pregiudicare il risultato dei negoziati. Le nostre sovvenzioni all’esportazione rappresentano attualmente non più del 9% del valore delle esportazioni rispetto al 25% di un decennio fa. La Comunità intende continuare a negoziare un'ulteriore riduzione delle sovvenzioni all'esportazione, ma non accetta una loro eliminazione. Ciò presuppone inoltre che tutte le sovvenzioni all'esportazione siano trattate su un piede di parità e significa che l'impegno di introdurre norme rigorose sui crediti all'esportazione di prodotti agricoli (inclusa la fornitura di aiuto alimentare a condizioni di credito agevolato) deve essere rispettato. 

Per quanto concerne il sostegno interno, la dichiarazione ci impegna a negoziare riduzioni di forme di sostegno che comportano una distorsione degli scambi. La nostra insistenza sul fatto che le preoccupazioni di carattere non commerciale facciano parte dei negoziati si rispecchia nella dichiarazione, e una serie di proposte rispecchiano le nostre principali preoccupazioni di carattere non commerciale, inclusi la protezione dell'ambiente, lo sviluppo rurale, la sicurezza degli alimenti e il benessere degli animali.

Il processo di riforma della PAC cui abbiamo assistito negli ultimi dieci anni ha preparato l'agricoltura dell'Unione europea ad affrontare tutte le sfide connesse ai tre pilastri «tradizionali» delle regole OMC in materia di sostegno agricolo: accesso al mercato, sostegno interno e competitività delle esportazioni. Come già l’allargamento, il nuovo round WTO non richiede dunque una nuova riforma della PAC, permettendo al processo di riforma interna di procedere per motivi propri (riesame intermedio).

Sebbene la posizione dell'UE sulle questioni che precedono non trova il consenso di tutti i nostri partner commerciali, vi è comunque una certa comprensione nei confronti della nostra insistenza di incorporare le preoccupazioni di carattere non commerciale nel ciclo di negoziati OMC. Ma queste preoccupazioni sono giustificate? O non si tratta invece di qualcosa che abbiamo inventato (come taluni credono o pretendono) e che favorirà una nuova forma di protezionismo nel settore agricolo?

L'esperienza dell'UE negli anni recenti ha ampiamente dimostrato che i mercati agricoli dipendono sempre più dalle percezioni dei consumatori sui problemi connessi alla sicurezza dei prodotti alimentari, al benessere degli animali o ai metodi di produzione hanno indubbiamente un impatto diretto sugli scambi.

Misure intese ad includere tutte queste preoccupazioni nei futuri accordi commerciali non devono quindi essere viste come un ostacolo agli scambi, ma come incentivi per gli scambi in quanto consentono di far fronte a questo nuovo tipo di domanda. 

Obbiettivi chiari

A coloro che vogliono dissanguare la PAC, riducendo progressivamente gli aiuti e aprendo senza distinzioni i mercati d’importazione diciamo che non possiamo e che non accetteremo di sopportare i rischi imputabili alla mancanza di una politica agricola. Non dobbiamo sbagliare su questo punto. Data la situazione, il risultato sarebbe lo sviluppo di un sistema di produzione dualistico, impostato su una forma di produzione parzialmente estensiva, destinata alla fascia più ricca della società, e su di una produzione principalmente intensiva, che offrirà prodotti a costi inferiori per essere competitiva rispetto ai prezzi del mercato mondiale. Il perno del nostro sistema agricolo, ovvero un'agricoltura a conduzione familiare, verrebbe completamente scardinato. L'agricoltura delle zone svantaggiate verrebbe abbandonata completamente con conseguente desertificazione. Ne risulterebbe meno diversità quanto alle forme di agricoltura e di comunità rurali. 

Siffatto sviluppo non è assolutamente conforme alla maggior parte degli obiettivi della PAC che sono stati definiti in modo esplicito dai leader dell'Unione europea per tener conto delle aspirazioni della nostra società. 

Abbiamo optato per un'altra strada. Riteniamo che i nostri obiettivi generali siano tuttora validi ma che sono possibili adattamenti degli strumenti che utilizziamo per conseguirli. 

Abbiamo spesso affermato che l'agricoltura non riguarda semplicemente la produzione di alimenti, mangimi e fibre ma anche la conservazione dell'ambiente rurale e del paesaggio, il benessere degli animali e il contributo dell'agricoltura alla vitalità delle zone rurali e ad uno sviluppo equilibrato del territorio, che rappresentano una serie di obiettivi politici legittimi. È nostra intenzione conseguire questi obiettivi per il tramite di misure ad hoc che comportano quante meno distorsioni possibili sugli scambi. Questi obiettivi riteniamo siano validi anche per altri paesi, in particolare quelli in via di sviluppo e pensiamo che la comunità internazionale debba provvedervi mediante mezzi finanziari, che in molti di questi paesi mancano, per conseguire obiettivi interni. 

Non ci sono e non ci saranno condizioni di parità a meno che la liberalizzazione degli scambi internazionali sia accompagnata da una maggiore stabilità economica e da una più equa distribuzione del reddito (assistenza allo sviluppo d'oltremare) a vantaggio di quei paesi che sono meno in grado di competere. 

Una liberalizzazione assoluta degli scambi da sola rischia di portare effetti benefici ai più ricchi emarginando quasi tutti gli altri. Per tutti ci vuole a nostro avviso necessaria un'economia di mercato dal volto umano. 

Ragioni di politica interna, come pure esterno, ci impongono di portare avanti, tramite una serie di misure pratiche, il concetto di agricoltura durevole rispettando simultaneamente i criteri che promuovono tale concetto nei suoi aspetti economici, ambientali e sociali. E ci dobbiamo concentrare maggiormente sulla questione politica fondamentale dell'agricoltura dell'Unione come pure della maggioranza dei paesi terzi: non si tratta di stabilire se, ma come sovvenzionare l'agricoltura, limitando, se non addirittura evitando, distorsioni degli scambi. 

Ciò implica che ci dobbiamo costantemente concentrare sui nostri strumenti politici e sulle loro implicazioni sul piano interno, in termini di efficacia, impatto della distribuzione e implicazioni finanziarie delle nostre misure. Ma anche sul piano internazionale, per quanto concerne la loro compatibilità con le regole dell'OMC e il loro impatto sugli scambi. È questo lo scopo principale del riesame intermedio e della nostra strategia nell’OMC.

Allargamento, riesame intermedio e OMC – si tratta forse di sfide completamente diverse? No, dobbiamo svolgere un solo compito: si tratta di impostare una politica durevole per l'agricoltura e l'ambiente rurale in tutta Europa e di incoraggiare il resto del mondo ad andare nella stessa direzione. È questo l'obiettivo che ci deve guidare.
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