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RIASSUNTO

Rapporto tra agricoltura e ambiente (Parte I)

1. Il paesaggio rurale europeo è il risultato di diversi secoli di produzione agricola. La
biodiversità e il paesaggio tradizionale dipendono da determinate pratiche agricole;

2. Alcuni tipi di agricoltura, in particolare le tecniche di produzione intensiva, esercitano
una pressione sull’ambiente e cagionano danni quali l’inquinamento e l’eccessivo
sfruttamento delle risorse idriche, la degradazione del suolo e la perdita di valore
naturale;

3. Le pressioni esistenti determinano l’intensificazione, la marginalizzazione, la
concentrazione e la specializzazione dell’agricoltura, rendendo sempre più precario
l’equilibrio tra agricoltura ed ambiente; le risposte politiche includono l’applicazione di
norme obbligatorie, intese a garantire standard minimi, e la promozione di programmi
agroambientali volti ad assicurare servizi ambientali;

I programmi agroambientali chiedono agli agricoltori di intraprendere azioni a favore
dell’ambiente e si fanno carico delle perdite di reddito e dei costi che ne derivano. I
programmi interessano 900 000 aziende agricole (esclusa la Germania) e 27 milioni
di ha, pari al 20% della superficie agricola dell’UE, anche se la loro applicazione è
molto più estesa in cinque Stati membri. La spesa per l’UE a 12 è salita da 0,1
miliardi di ecu nel1993 ad una stima di 1,2 miliardi di ecu nel1998 (1,7 miliardi di
ecu per l’UE a 15), pari a circa il 4% della spesa del FEAOG, sezione garanzia.

Procedure di valutazione (Parte II):

1. La Commissione ha preso alcune misure, tra cui l’adozione del regolamento attuativo,
intese a garantire che i programmi agroambientali siano oggetto di una valutazione da
parte degli Stati membri. Lo scopo è quello di determinare l’impatto ambientale,
agricolo e socioeconomico dei programmi e di promuoverne lo sviluppo;

La risposta degli Stati membri è stata nel complesso positiva, anche per quanto riguarda
l’adozione di una cultura della valutazione nell’ambito della gestione dei programmi.
Anche se i dati relativi al monitoraggio in buona parte non sono ancora definitivi, alla
Commissione sono pervenute oltre 160 relazioni;

1. Bisognerebbe distinguere i “livelli di riferimento” della pratica corrente dai “livelli di
arrivo” auspicati. I programmi sono destinati a raggiungere o a mantenere questi
ultimi;

2. La misurazione dell’impatto presenta alcune difficoltà, specie per quanto riguarda gli
effetti locali specifici sull’ambiente. Occorre selezionare le zone e scegliere indicatori
appropriati per i singoli programmi e le conclusioni tratte devono essere
scientificamente valide;
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3. La valutazione finanziaria offre una visione interessante del valore dei programmi per
l’insieme della società, ma rimane un metodo poco preciso;

4. Bisogna analizzare l’impatto sull’agricoltura per stabilire quanto sia imputabile ai
programmi agroambientali e quanto sia invece il prodotto di altre forze in campo;

5. Gli studi socioeconomici si concentrano sull’impatto dei programmi sul reddito
agricolo; le indagini sugli atteggiamenti degli agricoltori sono interessanti, ma non
sono ben correlate con i calcoli agronomici del reddito passato e dei costi sostenuti,
elementi su cui si basa la determinazione del livello dei pagamenti;

6. L’analisi dell’attuazione dei programmi dovrebbe prendere in considerazione sia
l’impatto del programma che l’efficienza della gestione amministrativa.

Impatto delle misure (Parte III):

1. Si sono registrati risultati altamente positivi per le misure di riduzione dell’input, in
particolare per l’agricoltura biologica e le misure di salvaguardia della natura e di
conservazione del paesaggio, mentre si sono avute difficoltà con l’estensificazione, la
messa a riposo ventennale e il pubblico accesso, che non hanno destato molto
interesse;

2. Fra le misure di riduzione dell’input rientrano le tecniche di produzione integrate,
controllate da un organismo autorizzato; le riduzioni specifiche per azienda a seconda
del tipo di suolo e sulla base di un’analisi del terreno; l’impiego mirato di fertilizzanti,
commisurato ai bisogni specifici delle piante. Là dove i programmi sono stati applicati
su vasta scala si sono evidenziate sensibili riduzioni dell’input in tutti i settori. Gli
effetti sulla produzione sono svariati; gli effetti sul reddito evidenziano la necessità di
fissare i livelli di pagamento in modo più mirato, tenendo conto delle differenze
regionali, dei settori ecc.;

3. I metodi di produzione biologici comportano grandi benefici ambientali e un
incremento della manodopera agricola (che si dovrebbe tradurre in un aumento
dell’occupazione); in alcune regioni si sono registrati altissimi livelli di crescita nelle
zone a produzione biologica (in alcuni casi però il livello di partenza è molto basso). In
alcune zone si segnalano problemi di distribuzione e di commercializzazione;

4. Le misure per la conversione dei seminativi in pascoli assicurano un’agricoltura mista
e un sistema di rotazione più sostenibile contribuisce ad una migliore conservazione
della vegetazione segetale e della qualità del suolo. La conversione dei seminativi in
pascoli estensivi si traduce in un miglioramento della qualità del paesaggio di una
regione, mentre non ci sono dati sufficienti per quanto riguarda la riduzione della
lisciviazione di N;

5. Per quanto riguarda le misure per la prevenzione degli incendi non sono stati registrati
molti risultati, in quanto i dati relativi coprono un periodo troppo corto; risultati
sicuramente positivi sono invece attestati per le misure di lotta contro l’erosione, come
la semina di pacciame, e per la riduzione della lisciviazione di N, ad esempio con le
colture da copertura;
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6. L’impatto sulle zone naturali è comprovato, ma si segnalano difficoltà nella raccolta
dei dati e nell’identificazione di risultati significativi; tra i risultati attestati c’è la
reintroduzione di vecchi sistemi di coltivazione, familiari agli agricoltori più anziani; le
relazioni confermano che per una corretta gestione dell’ambiente naturale sono spesso
necessari pascoli a bassa intensità;

7. In varie regioni l’estensificazione degli allevamenti non ha avuto molto successo, forse
anche perché l'entità del premio non era sufficiente;

8. Il mantenimento dei sistemi di agricoltura estensiva è un elemento essenziale in molte
parti dell’UE; le relazioni rilevano un’applicazione carente di tale misura in alcune
zone importanti;

9. Un approccio integrato nella conservazione di un “sistema paesistico”, con tutte le sue
caratteristiche, comporta sensibili vantaggi. In alcune zone si avverte l’esigenza di
includere nei programmi anche gli elementi storici del paesaggio;

10. La durata ventennale del set-aside può risultare eccessivamente lunga, ma sono
comprovati i suoi effetti positivi per alcune zone naturali. Le misure relative alla
manutenzione di superfici abbandonate sono state raramente oggetto di valutazione;

11. Le misure relative al pubblico accesso sono importanti, ma richiederebbero una
gestione più strategica;

12. I servizi di formazione e di divulgazione sono essenziali per assicurare il successo delle
misure;

13. Gli effetti sul reddito agricolo sono diversi. Le misure che prevedono premi troppo
bassi suscitano scarso interesse; in alcune regioni si è invece registrato un impatto
notevole sul reddito agricolo. Per le misure applicabili in differenti settori e tipi di
terreno si rileva la necessità di concentrare i pagamenti su base regionale;

14. L’applicazione delle misure su terreni ad alta produttività dà risultati poco
soddisfacenti se non sono previsti premi sufficientemente alti. Per garantire pagamenti
adeguati si raccomanda in generale di intervenire in modo più mirato;

15. Tra gli altri effetti socioeconomici vanno annoverati l’aumento dell’occupazione e il
cambiamento di mentalità;

Gestione dei programmi (Parte IV)

1. L’approccio seguito per i programmi è stato molto vario e mentre alcuni programmi si
sono concentrati su determinate zone ambientali, altri erano applicabili in tutta la
regione. Non esiste un modello uniforme;

2. In molti Stati membri i programmi dovrebbero essere estesi, perché si possa veramente
dire che si applicano “a tutto il territorio”, come richiesto;
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3. Un approccio ottimale dovrebbe prevedere misure “approfondite e mirate” aperte a
pochi agricoltori e misure “ampie, ma limitate” che consentano a tutti gli agricoltori di
partecipare al processo;

4. In molte regioni la valutazione è diventata uno strumento di gestione. Le valutazioni
più riuscite sono quelle che riguardano programmi aventi obiettivi chiari e specifici, un
presupposto essenziale per la selezione degli indicatori;

5. Si deve procedere periodicamente ad un riesame dei pagamenti, per evitare
compensazioni eccessive o insufficienti e per garantire la coerenza con le altre
politiche;

6. La diversità delle misure rende più difficili i controlli;

7. I programmi subiscono in generale frequenti modifiche, il che corrisponde
perfettamente alla loro natura innovativa e sperimentale;

Conclusione (Parte V):

1. I programmi hanno comportato evidenti benefici ambientali, in particolare per quanto
riguarda la riduzione di N e la tutela della natura;

2. Nella misura in cui rappresentano il 4% della spesa del FEAOG, sezione garanzia,
costituiscono un ottimo investimento;

3. L’instaurazione di una “cultura della valutazione” nella gestione dei programmi si è
rivelata in molti casi un successo;

4. Dai dati sull’attuazione dei programmi risulta che la loro applicazione in alcune regioni
e in alcuni Stati membri è insufficiente e deve essere incrementata;

5. E’ altamente raccomandabile un approccio agroambientale basato sul “sistema
paesistico”;

6. La selezione degli indicatori e le analisi devono essere effettuate su basi sicure,
nonostante la complessità delle interazioni agricoltura-ambiente;

7. In molti programmi l’identificazione degli obiettivi deve essere più specifica;

8. La politica agroambientale è necessaria per sopperire ad una carenza del mercato, in
quanto non si tiene sufficientemente conto delle conseguenze ambientali
dell’agricoltura.
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I NTRODUZIONE

Settore agroambientale

Il regolamento agroambientale (CEE) n. 2078/92 del Consiglio istituisce programmi
intesi a incentivare gli agricoltori a svolgere sulle proprie terre attività dotate di un
impatto positivo sull’ambiente. Riconoscendo i costi di tali attività, i programmi in
parola prevedono inoltre un contributo al reddito degli agricoltori che operano a
favore dell’ambiente. Il regolamento accompagna la riforma della politica agricola
comune, che ha preso le mosse nel maggio 1992 con la modifica di alcune delle
principali organizzazioni comuni di mercato. Tra le attività promosse in materia di
gestione dei terreni figurano quelle elencate qui di seguito:

– riconversione da un'utilizzazione intensiva del suolo, come per i seminativi o
l’erba da insilamento, ai pascoli estensivi che garantiscono la biodiversità ma non
sono remunerativi;

– riduzione nell’uso dei nutrienti (che comporta rese inferiori);

– contenimento o cessazione dell’impiego di fitofarmaci (come nel caso
dell’agricoltura biologica);

– creazione di spazi naturali ritirati dalla produzione;

– prosecuzione della tradizionale gestione ecocompatibile dei terreni nelle zone che
rischiano di essere lasciate in abbandono;

– conservazione di elementi caratteristici del paesaggio non più utili dal punto di
vista agricolo.

La gestione dei programmi, che devono essere tutti approvati dalla Commissione, è
decentrata ed affidata alle autorità regionali o nazionali. Il loro finanziamento è
assicurato dal bilancio UE nella misura del 75% nelle regioni dell’obiettivo 1 e del
50% nelle altre. La spesa, pari a 1,5 miliardi di ecu nel1997 e stimata a 1,7 miliardi
di ecu per il 1998, è a carico della sezione Garanzia del FEAOG e rappresenta circa il
4% del suo bilancio totale.

Stato dei processi di valutazione

Il presente documento di lavoro – che si rivolge in primo luogo alle autorità
nazionali responsabili dei programmi – contiene informazioni tecniche che descrivono
lo stato di avanzamento del processo di valutazione dei programmi stessi. Le
indicazioni sugli effetti – presentate in forma sintetica – provengono dall’analisi delle
relazioni sulla sorveglianza e la valutazione elaborate dagli Stati membri. Il
documento, inoltre, descrive e spiega determinati aspetti della politica
agroambientale della Commissione a norma del regolamento (CEE) n. 2078/92
evidenziando taluni elementi relativi alle nuove misure agroambientali contenute nel
progetto di regolamento sullo sviluppo rurale proposto nel quadro di Agenda 2000.
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Antefatti

I principali risultati delle valutazioni sono riassunti nelle sezioni 3.5 e 3.6 della
Relazione1 della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo concernente
l’applicazione del regolamento (CEE) n. 2078/92 del Consiglio (“Relazione
sull’applicazione”). Tale documento contiene alcune raccomandazioni in merito
all'applicazione futura di queste misure e propone alcune modifiche, poi introdotte in
un progetto di regolamento sullo sviluppo rurale, comprendente i programmi
agroambientali, proposto nel contesto di Agenda 2000. Dal momento che – per la
grande complessità dei programmi approvati a titolo del regolamento e per la
necessità di presentare nella relazione soltanto i dati essenziali – la relazione stessa ha
omesso una grande quantità di informazioni, la Commissione ha annunciato
l’intenzione di presentare al comitato STAR alcuni documenti di lavoro concernenti
vari aspetti fondamentali, ivi compresa la valutazione. Dopo la pubblicazione della
Relazione sull’applicazione, la Commissione ha ricevuto ancora relazioni sulla
sorveglianza e la valutazione. In tutto sono state trasmesse 158 relazioni – gran parte
delle quali pervenuta soltanto nel 1998 – che vengono elencate nell’Allegato 1.

Il presente documento di lavoro fa seguito ad altri documenti sullo stato di
applicazione del regolamento presentati al comitato STAR: i documenti STAR
VI/6157/95, in cui si ribadiva l’importanza attribuita dalla Commissione alla
valutazione, VI/6212/96, che esortava le autorità nazionali a dare esecuzione
all’articolo sulla valutazione contenuto nel regolamento attuativo2 e VI/3872/97, che
analizzava le strategie di valutazione degli Stati membri e forniva alcuni orientamenti.

Struttura del documento di lavoro

I servizi della Commissione sono pienamente consapevoli dell’esigenza di chiarire
meglio il rapporto fra taluni metodi di produzione agricola e la conservazione
dell’ambiente, con particolare riguardo alla biodiversità e ai valori paesaggistici.
Inoltre, per quanto concerne gli effetti negativi dell’agricoltura sull’ambiente, in
termini ad esempio di inquinamento e perdita di risorse, andrà esaminato il ruolo
della politica agroambientale, la quale si basa sul pagamento di premi agli agricoltori
che forniscono prestazioni ambientali. Tali aspetti vengono trattati nella Parte I.

La Parte II affronta la complessa questione della misurazione dei cambiamenti in
campo agroambientale e la strategia di valutazione della Commissione in rapporto a
questi programmi. La Parte III presenta in forma sintetica i risultati delle relazioni di
valutazione e trae alcune conclusioni sul funzionamento dei programmi. La Parte IV
esamina il quadro amministrativo istituito dalla Commissione e dalle autorità
nazionali ai sensi della normativa comunitaria, compresi i tipi di programmi e i
sistemi di valutazione messi a punto. Le conclusioni vengono riassunte nella Parte V.

Scelta dei tempi

1 COM(97)620 del 4.12.1997, ISBN 92-78-28028-3, Ufficio delle pubblicazioni ufficiali delle
Comunità europee, L-2985 Lussemburgo.

2 Regolamento (CE) n.746/96, articolo 16.
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Il momento più opportuno per stendere una relazione sulla valutazione dei
programmi agroambientali non dipende soltanto dai progressi compiuti in materia di
sorveglianza ed analisi. Vi sono anche altri fattori, fra cui le esigenze politiche e le
richieste legittime di informazione da parte degli organi interessati. Nel caso dei
programmi agroambientali, se da un lato è trascorso troppo poco tempo per poter
formulare giudizi articolati sugli effetti delle misure, dall’altro esiste una forte
richiesta di informazioni da parte delle autorità nazionali ed europee nonché dei
ricercatori e degli altri addetti ai lavori. All’inizio del 1999, la politica agricola
dell’Unione europea subirà una nuova riforma volta a fare dello sviluppo rurale, ivi
compresi i programmi agroambientali, un secondo pilastro della PAC. Ciò, da solo,
giustifica e richiede l’elaborazione di una relazione valutativa basata sui dati
disponibili, anche se questi ultimi risultano talvolta insufficienti. Nell’adottare la
relazione Iversen, il Parlamento europeo ha chiesto che la valutazione venga
effettuata prima dell’adozione delle proposte di Agenda 20003.

Diversità

Il tema più comune, che ricorre in tutta la relazione, è la diversità di attuazione. Tra
le varie regioni si riscontrano differenze in termini di condizioni ambientali, tipi di
agricoltura, strutture agrarie, “patrimonio culturale” ed esperienza amministrativa.
Ciò rende difficile il raffronto e la valutazione a livello europeo o – in molti casi –
nazionale. Ciononostante, alla luce della grande quantità di dati analizzati e
dell’esperienza maturata nella gestione dei programmi a livello nazionale e regionale,
il presente documento giunge alla seguente conclusione: malgrado i problemi che
pone a livello di analisi su scala europea, la diversità costituisce uno dei principali
punti di forza e non già di debolezza della politica agroambientale dell’Unione.

3 Relazione Iversen, § 12. Adottata dal Parlamento europeo nell’ottobre 1998.
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PARTE I : L A SFIDA AGROAMBIENTALE

1. AGRICOLTURA E AMBIENTE

Le zone rurali d’Europa sono caratterizzate dal paesaggio agricolo. Nonostante la
grande diversità di valori ambientali e utilizzazioni del suolo in regioni che spaziano
dall’area mediterranea a quella subartica, nell’intero territorio dell’UE si riscontra un
notevole grado di interdipendenza fra l’agricoltura e la conservazione dell’ambiente.
Fin dalla sua prima apparizione, l’agricoltura ha plasmato e differenziato il paesaggio
e la relativa biodiversità, dando origine a un particolarissimo ambiente seminaturale.

La produzione agricola dipende dalla disponibilità di risorse naturali e al tempo
stesso, sfruttando queste risorse, esercita su di esse una pressione ambientale. Il
progresso tecnologico e le considerazioni di ordine commerciale volte a
massimizzare i rendimenti riducendo al minimo i costi hanno dato origine a una
marcata intensivizzazione dell’agricoltura, soprattutto negli ultimi 40 anni. Ciò ha
provocato problemi ambientali quali l’inquinamento delle acque ad opera di
fertilizzanti e antiparassitari e la perdita di habitat e della relativa biodiversità. Per
integrare appieno le preoccupazioni di ordine ambientale, la politica agricola deve far
sì che l’agricoltura massimizzi i propri effetti positivi riducendo al minimo quelli
negativi.

La gestione dello spazio naturale – assicurata dagli agricoltori in aggiunta al loro
ruolo economico di produttori di alimenti, fibre e in taluni casi combustibile – ha
contribuito a una rivalutazione del ruolo sociale dell’agricoltura. Quest’ultima
andrebbe vista come “multifunzionale” o “pluriattiva” in quanto gli agricoltori
esplicano diverse funzioni: si prendono cura dell’ambiente, contribuiscono alla
vitalità delle collettività rurali, grazie alla prestazione di servizi rurali soprattutto nelle
zone più remote, e concedono pubblico accesso ai terreni agricoli per fini turistici,
ricreativi e d’istruzione. Ciò richiede una risposta politica adeguata, volta in
particolare a integrare nelle iniziative di sviluppo rurale preoccupazioni di ordine più
generale.

2. ORIGINI DEGLI HABITAT APERTI D ’EUROPA

Recenti ricerche sulle origini della biodiversità in Europa hanno concluso che il
paesaggio è sempre stato caratterizzato dalla presenza di spazi aperti4. Ciò contrasta
con l’opinione diffusa secondo la quale in origine il territorio europeo era coperto da
foreste che si estendevano senza soluzione di continuità fino alla tundra. La
diffusione degli spazi aperti trova ampi riscontri nello studio della morfologia e
dell’etologia di gran parte della flora e della fauna selvatica europea. Tra gli esempi
figurano le otarde e gli avvoltoi, che non sarebbero potuti sopravvivere senza grandi

4 Il testo delle sezioni 2-4 è largamente ripreso da uno studio della DG VI per l’OCSE di Bignalet al.
Si veda l’Allegato 2.B, ST1.
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paesaggi aperti. Molti insetti hanno cicli vitali complessi che possono essersi evoluti
soltanto in spazi aperti. Anche le specie vegetali tipiche dei prati mostrano una
diversità e uno sviluppo che non sono compatibili con l’esistenza di un numero
ridotto di radure in mezzo alle foreste. Uno studio tedesco ha elencato 588 specie di
piante superiori e felci nei prati asciutti e 297 in quelli umidi.

Il paesaggio reale delle origini deve essere stato eterogeneo e composito, con zone
boschive, brughiere, prati e zone umide. Gli habitat saranno stati mantenuti dal
pascolo degli erbivori selvatici, ed in questo ambiente si sono evolute le diverse
forme di flora e di fauna vertebrata e invertebrata. Ciò contribuisce a spiegare il
patrimonio naturale europeo e illustra l’importanza del mantenimento di habitat
aperti, in cui il pascolo continui ad esercitare la sua pressione.

3. PASTORALISMO

Con l’avvento dell’agricoltura, gli spazi aperti si sono trasformati in una varietà di
habitat agricoli comprendenti seminativi, prati, pascoli boschivi, cedui e terreni
adibiti ad altri usi. Le brughiere, i pascoli di montagna, le steppe e i terreni incolti che
persistono in Europa derivano il loro carattere dalla pastorizia estensiva. Una pratica
comune era la transumanza dai pascoli invernali a bassa quota a quelli estivi in zone
montane. In tale sistema, a un gran numero di animali venivano fatte percorrere
distanze a volte enormi per sfruttare al massimo i pascoli disponibili nelle diverse
stagioni dell’anno. Le origini di molte zone ad alto valore naturale dell’Unione
europea risalgono alla pastorizia.

La transumanza, sviluppata e mantenuta nell’arco di svariati secoli, ha plasmato il
carattere di vaste aree della regione mediterranea, quali ad esempio: pascoli di
montagna; terreni lasciati a maggese o coltivati periodicamente adiacenti ai sentieri
percorsi dalle mandrie dove il letame del bestiame transumante contribuiva alla
concimazione; pascoli invernali, in particolare steppe,dehesae montado– terreni
boschivi aperti simili alla savana e popolati da querce da sughero e lecci.

4. PATRIMONIO SEMINATURALE

Nell’arco di un lungo periodo di tempo gli agricoltori hanno reagito in modi molto
diversi alle circostanze fisiche e climatiche. In ogni caso, i paesaggi culturali ora
tenuti in così alta considerazione si sono evoluti grazie a sistemi agricoli a basso
input e a basso output, solitamente ad alta intensità di manodopera, ma sostenibili e
spesso ad alta biodiversità. Molte specie animali e vegetali si sono dimostrate capaci
di adeguarsi a tali condizioni seminaturali. In effetti, nel modificare i paesaggi in cui
si sono inseriti, questi metodi di produzione hanno incrementato la diversità animale
e vegetale a livello locale. Per le grandi differenze regionali che li caratterizzano in
tutta Europa, gli indirizzi produttivi a bassa intensità apportano un contributo del
tutto particolare alla biodiversità mondiale. Inoltre, anche i terreni agricoli europei
sfruttati in modo più intensivo derivano dagli stessi vecchi sistemi agricoli e
conservano frammenti del paesaggio agricolo precedente.

Gli indirizzi produttivi a bassa intensità sono diffusi in tutta Europa. Sono altresì
comuni la policoltura tradizionale su piccola scala, la produzione a bassa intensità di
olive, frutta, sughero e altri prodotti e i metodi colturali non irrigui dei seminativi in
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terreni aridi (aridocoltura), che in generale comportano un ampio ricorso al maggese
e un apporto ridotto o nullo di prodotti chimici e fertilizzanti. Nell’Unione europea,
tali metodi sono usati soprattutto nella regione mediterranea e nelle zone montuose,
sugli altipiani e nelle fasce costiere della regione atlantica. Nell’Europa occidentale, il
Regno Unito, l'Irlanda e vaste zone della Francia sono caratterizzate da
un'eccezionale presenza di prati, tra i più estesi di tutto il continente.

Se si dispone delle risorse necessarie è possibile tutelare efficacemente aree di
dimensioni ridotte designandole come riserve naturali. Tuttavia, a livello regionale e
paesistico le prospettive migliori di mantenimento dell’equilibrio tra vegetazione e
attività gestionali in zone caratterizzate da un grado elevato di biodiversità sono
offerte soprattutto da un'adeguata gestione delle attività agricole, perché sono queste
ultime che creano le condizioni temporali necessarie alla flora e alla fauna selvatica.
Gran parte delle pratiche tradizionali, per quanto ecologicamente sostenibili, non
sono economicamente remunerative a causa della pressione costante esercitata
dall’intensivizzazione e della crescente meccanizzazione. D’altro canto, in zone a
elevata biodiversità dipendente da una produzione a bassa intensità,
l’intensivizzazione spesso non costituisce la minaccia principale. Su aree estese le
pressioni maggiori sull’agricoltura sono rappresentate dalla marginalizzazione,
dall’abbandono e dalla riconversione dei terreni agricoli come conseguenza della
sempre minore remuneratività dei metodi di produzione tradizionali.

5. PAESAGGIO

Per quanto importante, la biodiversità non rappresenta l’unico elemento ambientale
di valore. Si ha un quadro più completo facendo riferimento a un intero paesaggio,
definibile come un sistema che comprende specifiche caratteristiche geologiche, una
determinata utilizzazione del suolo, elementi naturali e costruiti, flora e fauna, corsi
d’acqua e clima. A ciò andrebbero aggiunti i modelli abitativi e i fattori
socioeconomici. L’agricoltura può non figurare in tutti i paesaggi ma, visto che copre
il 51% del territorio dell’UE, rimane il principale tipo di utilizzazione del suolo. Per
tale motivo gli agricoltori sono stati storicamente – e in larga misura
inconsapevolmente – responsabili dello sviluppo e della gestione del paesaggio e
nella loro attività rivolta alla produzione di alimenti, fibre e combustibile a fini di
sussistenza o di profitto hanno generato gratuitamente benefici ambientali, sociali e
ricreativi.

Il paesaggio agricolo è nato dalla necessità economica, cui gli agricoltori hanno
risposto adottando le migliori tecnologie disponibili. Ad esempio, per dissodare i
campi e controllare il bestiame, in passato sono stati eretti muretti di pietra. Il
progresso tecnologico ha tuttavia mutato completamente le esigenze di fondo al
punto che nessun agricoltore su scala commerciale si sognerebbe oggi di costruire un
muretto in pietra al posto di un recinto; il mercato delle cimature dei salici è
scomparso. L’agricoltore che nel 1998 opta per pratiche agricole economicamente
efficienti ritiene che molti elementi del paesaggio tradizionale debbano essere
sacrificati.

Nelle zone agricole marginali, la conservazione del paesaggio culturale si trova di
fronte a una duplice sfida. La società non desidera soltanto che gli agricoltori
adottino certe pratiche ambientali, ma anche e soprattutto che restino nelle
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campagne. L’abbandono o il semi-abbandono – che si manifesta come sottoutilizzo,
incuria o fusione di aziende agricole – è una realtà in certe zone dell’UE ed è chiaro
che quando l’agricoltura è in declino, la macchia e il bosco prendono il sopravvento e
determinano la scomparsa dei paesaggi aperti. Nelle zone produttive, gli agricoltori
sono indotti a massimizzare le rese ingrandendo l’azienda ed eliminando elementi
caratteristici del paesaggio.

L’analisi globale di un paesaggio consente di individuarne in maniera olistica tutti i
processi e le caratteristiche. A partire da questa descrizione risulta più facile operare
scelte politiche per orientare lo sviluppo nella direzione desiderata. Occorre trovare
un equilibrio tra interessi contrastanti, massimizzare gli elementi positivi e ridurre gli
aspetti negativi.

6. TENDENZE ATTUALI

6.1 Forze in campo

Le forze che premono sugli agricoltori influiscono sulle decisioni in materia agricola.
Tra queste forze figurano tra l’altro: rendimenti di mercato; progresso tecnologico e
sviluppo di nuovi prodotti; formazione; strutture aziendali; tradizioni; opinione
pubblica; misure politiche, in particolare la PAC, e l’esempio degli altri operatori del
settore. La politica rappresenta soltanto uno degli elementi in gioco e sarebbe
erroneo considerarlo l’unico o il principale fattore in grado di influenzare i processi
ambientali. È vero però che è spesso quello su cui è più semplice intervenire e che in
una certa misura deve evolversi per tenere il passo con l’evoluzione degli altri fattori
e in particolare con il progresso tecnologico.

Secondo uno studio di valutazione realizzato recentemente dallo IEEP5 per la
Commissione, le principali tendenze nella gestione agricola in Europa per quanto
riguarda l'impatto sull'ambiente sono: intensivizzazione, marginalizzazione,
specializzazione e concentrazione.

6.2 Intensivizzazione

L’intensità di produzione si esprime in termini di rese delle produzioni vegetali e
animali, uso di prodotti chimici e di macchinari, irrigazione, bestiame stabulato, ecc.
Da 40 anni le rese mostrano un profilo di crescita costante attribuibile ai cambiamenti
nelle pratiche agricole, come è il caso della coltivazione a ciclo continuo, dell’elevato
uso di input e della semina di varietà colturali specializzate. In talune regioni i
progressi nei macchinari agricoli hanno reso possibile l’accesso ai terreni quasi in
ogni stagione dell’anno. La fusione di aziende e terreni agricoli è diffusa soprattutto
in talune zone della Francia e del Regno Unito. La percentuale di terre irrigue è in
costante aumento in gran parte degli Stati membri e ha un effetto particolarmente
significativo in termini di intensivizzazione nelle regioni mediterranee, consentendo
aumenti delle rese e produzione di colture di valore elevato in zone con livelli di
produttività storicamente bassi.

5 Si veda l’Allegato 2.B, ST2. Il testo delle sezioni da 6.2 a 6.5 è largamente ripreso da questo studio.
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Negli ultimi anni, molte aziende agricole hanno razionalizzato l’uso degli input al
punto che – fatta eccezione per talune aree – l’intensivizzazione non è più associata
a un impiego sempre crescente di fertilizzanti e prodotti chimici. I livelli di impiego
degli antiparassitari vengono spesso utilizzati come indicatori dell’intensità di
produzione, ma i dati globali sui consumi all’interno dell’Unione europea vanno
considerati con cautela. L’impiego di antiparassitari viene generalmente misurato in
termini di chilogrammi di principio attivo per ettaro. Una diminuzione dei
quantitativi applicati può essere riconducibile a un cambiamento della tecnologia
piuttosto che a un minore ricorso a tali sostanze. I più alti tassi d’impiego di
fertilizzanti inorganici si riscontrano nei Paesi Bassi, in Belgio, in Finlandia
(soprattutto fosfati) e in Francia.

6.3 Marginalizzazione

Al contempo, talune aree – siano esse singoli terreni o intere regioni – sono
interessate da un processo di marginalizzazione agricola. Può così succedere che
superfici difficili all’interno di un’azienda agricola vengano abbandonate mentre
l’intensivizzazione procede sul resto dei terreni, oppure che intere aziende rischino di
essere abbandonate. Si è cercato di individuare le regioni dell’UE a 12 che sono
potenzialmente più esposte alla marginalizzazione ed al rischio di abbandono. Esse
rientrano in due categorie principali: le regioni in cui predominano sistemi estensivi e
quelle caratterizzate da un’agricoltura esercitata su scala ridotta. Concentrazioni di
aziende estensive oppure operanti su scala ridotta sono individuabili in gran parte del
Regno Unito nordoccidentale, in Irlanda, in Grecia, in zone della Francia
centromeridionale, in vaste aree d’Italia, in Spagna e in Portogallo. Secondo i
risultati di una ricerca6, l’intensivizzazione e l’incuria rappresentano una minaccia per
i sistemi silvopastorali dell’Europa meridionale ad alto valore ambientale.

6.4 Specializzazione

Il processo di specializzazione ha determinato il declino della policoltura in quanto
gli agricoltori per razionalizzare l’uso delle risorse si concentrano o sull’allevamento
o sui seminativi. In alcuni Stati membri la coltura mista è andata ridimensionandosi in
misura consistente negli ultimi 20 anni. La separazione tra la produzione vegetale e
quella animale interrompe il ciclo dei nutrienti tra animali e piante e determina una
crescente dipendenza dai concimi artificiali per mantenere la fertilità del terreno in
zone destinate a una produzione specializzata di seminativi. Tuttavia, grazie al
progresso tecnologico, dal 1985 le rese dei cereali crescono in media del 2% l’anno.

6.5 Concentrazione

Mentre le aziende agricole specializzate tendono a ingrandirsi, cominciano a vedersi
raggruppamenti di aziende dello stesso tipo che spesso coprono vaste estensioni,
come è il caso del bacino di Parigi. Tali concentrazioni si verificano sia perché le
condizioni ambientali di una zona possono essere adatte a un particolare tipo di
produzione sia perché una specializzazione a livello regionale e aziendale può
aumentare l’efficienza, ad esempio in termini di distribuzione, acquisto degli input e

6 AIR3-CT94-1965,Grazing as a management tool in semi-natural woodland systems.
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vicinanza a mercati con livelli elevati di domanda. In alcune regioni il settore
suinicolo ha raggiunto un alto grado di concentrazione, con conseguenze ambientali
evidenziate dalla Commissione nella Relazione sulla situazione del settore delle carni
suine7 :

“In alcune regioni dell’Unione europea, la concentrazione di suini ha notevoli
ripercussioni sull’ambiente. Tali effetti negativi, che si esplicano durante il
magazzinaggio o lo spargimento di liquami, contribuiscono all’eutrofizzazione a
causa delle emissioni di azoto e fosforo, all’inquinamento delle acque dolci con gli
scarichi di nitrati che compromettono la potabilità delle risorse idriche,
imponendone quindi il trattamento, e infine all’acidificazione mediante emissioni
di ammoniaca. La suinicoltura, ovviamente, non è l’unica responsabile di questi
problemi ambientali ma vi contribuisce in misura assai significativa”.

[…]

“In realtà, il provvedimento più efficace per ridurre al minimo l’impatto
ambientale della suinicoltura è quello di diminuire la concentrazione di animali in
determinate regioni della Comunità, provvedimento già preso in considerazione da
diverse regioni comunitarie, ad esempio i Paesi Bassi e la regione fiamminga in
Belgio.

L’incapacità di ridurre la concentrazione e di gestire le difficoltà ambientali legate
alla produzione suina determina costi più bassi per il settore. Ad ogni modo, i
costi associati a questi elementi devono essere sopportati dall’intera società.
Questa esternalizzazione dei costi reali permette al settore di essere più
competitivo”.

6.6 Effetti su acqua, suolo e aria

Oltre ad incidere sulla conservazione della biodiversità e del paesaggio, trattati in
precedenza, le tendenze in atto in agricoltura influenzano in modo significativo l’uso
e la qualità delle acque, l’utilizzazione del suolo, le condizioni pedologiche e le
emissioni di gas serra. Tali aspetti sono stati enucleati in una pubblicazione della
Commissione intitolataAgricoltura e ambiente8. Per quanto riguarda l’uso delle
acque, i livelli di richiamo destano preoccupazione in molte zone irrigue.
L’agricoltura è responsabile di una gran parte delle immissioni di nitrati e fosfati nelle
acque, che possono provocare fenomeni di eutrofizzazione e il superamento delle
norme UE in materia di nitrati. Allevamenti e seminativi di tipo intensivo, soprattutto
se concentrati in una regione, pongono particolari difficoltà. Gli antiparassitari
possono inoltre inquinare le acque.

L’agricoltura può esercitare pressioni negative sulla qualità del suolo, che possono
comportare anche un degrado fisico, chimico e biologico. L’uso di macchinari
pesanti, l’impiego di tecniche inadeguate su superfici non pianeggianti, la mancata
protezione dei terreni durante la stagione piovosa, l’eliminazione degli elementi di
separazione tra i campi e agli argini dei fiumi e il ricorso a pratiche monocolturali

7 COM(1998) 434 del 27.7.1998, p. 22-23.

8 Cammarata, A.et. al. Agricoltura e ambiente, collana Note di lavoro della PAC, 1997.
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intensive rappresentano altrettanti esempi in questo senso. Per quanto si possa
ritenere che gli agricoltori che possiedono le terre su cui lavorano evitino interventi
che ne riducono il valore, il progresso tecnologico ha reso possibile ovviare a
numerosi effetti negativi per la produzione agricola senza necessariamente ridurre le
sollecitazioni dannose cui sono sottoposti i terreni.

L’agricoltura – e soprattutto l’allevamento – producono emissioni gassose, in
particolare di ammoniaca, metano e protossido di azoto. A livello di azienda le
emissioni di metano e protossido di azoto sono direttamente proporzionali
all'intensità dell'attività, anche se per unità di prodotto le aziende intensive, con
regimi di alimentazione del bestiame più efficienti, producono meno emissioni.

In risposta a molte di queste problematiche ambientali è stato adottato un approccio
normativo, soprattutto per la lisciviazione di nutrienti e fitofarmaci. Tuttavia, nel
caso di molte azioni i benefici ambientali possono essere ottenuti soltanto mediante
pratiche agricole che non si limitino esclusivamente a osservare le norme minime.

7. RUOLO DELLA POLITICA AGROAMBIENTALE

Il ricco e variegato patrimonio culturale descritto come paesaggio europeo e
soggetto a pressioni continue sia positive che negative derivanti dalla principale
utilizzazione del suolo è l’ambito in cui operano i programmi agroambientali. La
politica, di carattere non regolamentare, interviene esclusivamente su quelle attività
nelle quali l’agricoltore ha discrezionalità di azione. Di conseguenza, gli interventi
intesi a prevenire l’inquinamento illegale o ad assicurare il rispetto da parte degli
agricoltori delle norme ambientali minime nell’uso degli antiparassitari dovrebbero
essere oggetto di regolamenti e codici di buona condotta, ma non l’obiettivo delle
misure agroambientali.

Gli obiettivi e le misure dei programmi agroambientali sono definiti negli articoli 1 e
2 del regolamento (CEE) n. 2078/92 riportati qui di seguito.

Articolo 1

Obiettivi del regime di aiuti

Al fine di:
- completare le trasformazioni previste nell’ambito delle organizzazioni comuni

dei mercati,
- contribuire alla realizzazione degli obiettivi delle politiche comunitarie in

materia agricola e ambientale,
- contribuire ad assicurare agli agricoltori un reddito adeguato,
è istituito un regime comunitario di aiuti cofinanziato dal Fondo europeo agricolo

di orientamento e di garanzia (FEAOG), sezione Garanzia.
Tale regime comunitario di aiuti ha le seguenti finalità:
a) promuovere l’impiego di metodi di produzione agricola che riducano gli effetti

inquinanti dell’agricoltura, contribuendo nel contempo, mediante una riduzione
della produzione, ad un migliore equilibrio dei mercati;
b) promuovere l’estensivizzazione, favorevole all’ambiente, delle produzioni

vegetali e dell’allevamento bovino e ovino, compresa la riconversione dei
seminativi in pascoli estensivi;
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c) promuovere forme di conduzione dei terreni agricoli compatibili con la tutela e
con il miglioramento dell’ambiente, dello spazio naturale, del paesaggio, delle
risorse naturali, del suolo, nonché della diversità genetica;
d) incentivare la cura dei terreni agricoli e forestali abbandonati, nelle zone in cui

essa si dimostri necessaria per ragioni ecologiche o per il sussistere di rischi
naturali o d’incendio e prevenire in tal modo i pericoli connessi allo spopolamento
delle regioni agricole;
e) incoraggiare un ritiro di lunga durata dei seminativi per scopi di carattere

ambientale;
f) incoraggiare la gestione dei terreni per l’accesso del pubblico e le attività

ricreative;
g) promuovere la sensibilizzazione e la formazione degli agricoltori a metodi di

produzione agricola compatibili con le esigenze della tutela ambientale e con la
cura dello spazio naturale.

Articolo 2

Regime di aiuti

1. A condizione che abbia effetti positivi per l’ambiente e lo spazio naturale, il
regime può comprendere aiuti destinati agli imprenditori agricoli che assumano
uno o più dei seguenti impegni:
a) sensibile riduzione dell’impiego di concimi e/o fitofarmaci, oppure

mantenimento delle riduzioni già effettuate o introduzione o mantenimento dei
metodi dell’agricoltura biologica;
b) estensivizzazione delle produzioni vegetali con mezzi diversi da quelli di cui

alla lettera a), oppure mantenimento della produzione estensiva già avviata in
passato o riconversione dei seminativi in pascoli estensivi;
c) riduzione della densità del patrimonio bovino od ovino per unità di superficie

foraggera;
d) impiego di altri metodi di produzione compatibili con le esigenze di tutela

dell’ambiente e delle risorse naturali, nonché con la cura dello spazio naturale e
del paesaggio, oppure allevamento di specie animali locali minacciate di
estinzione;
e) cura dei terreni agricoli o forestali abbandonati;
f) ritiro dei seminativi dalla produzione per almeno vent’anni nella prospettiva di

un loro utilizzo per scopi di carattere ambientale, in particolare per la creazione di
riserve di biotopi o parchi naturali, o per salvaguardare i sistemi idrologici;
g) gestione dei terreni per l’accesso del pubblico e le attività ricreative.
2. Il regime può comprendere inoltre misure volte a migliorare la formazione

degli agricoltori per quanto concerne l’impiego di metodi di produzione agricoli o
forestali compatibili con l’ambiente.

Le modalità di funzionamento del regolamento sono illustrate in dettaglio nella
Relazione sull’applicazione. Essa evidenzia soprattutto il carattere decentrato dei
programmi, la cui gestione è affidata alle autorità nazionali o regionali. Per
l’approvazione di ogni spesa agroambientale è necessaria una decisione della
Commissione, adottata dopo un esame del programma in questione. I contenuti dei
vari programmi sono estremamente diversi e rispecchiano le condizioni ambientali, le
politiche nazionali e le consuetudini amministrative.
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8. DATI SULL ’ ATTUAZIONE

8.1 Fonti dei dati

La relazione sull’applicazione, del dicembre 1997, haillustrato nei dettagli
l’applicazione del regolamento. Le cifre riportate più avanti aggiornano alcune di
quelle contenute nella relazione e forniscono ulteriori elementi di analisi. I dati
sull’attuazione usati in questa sezione provengono dagli Stati membri secondo
quanto disposto dall’articolo 14 del regolamento attuativo (regolamento (CE) n.
746/96). Alcuni non sono del tutto esatti o coerenti con quelli forniti da altri Stati
membri e nel corso del tempo si è intervenuti sul processo di raccolta delle
informazioni apportando alcune correzioni. Altre fonti sono costituite dalle base di
dati di EUROSTAT–EUROFARM e CRONOS e dall’indagine statistica annuale
condotta dall’Austria (Statistisches Jahrbuch, 1997). Risultati significativi sono stati
ottenuti utilizzando la distribuzione t di Student ma, trattandosi di una serie molto
breve di dati (appena 4-5 anni), l’evoluzione delle cifre non è stata analizzata.

8.2 Numero di beneficiari

Il raffronto tra il numero di beneficiari al 15 aprile 1998 e il numero di aziende
agricole rivela grandi differenze tra gli Stati membri. In media nell’UE a 14 (che non
comprende la Germania) un’azienda su sette partecipa ai programmi. Su questo dato
incidono le elevate percentuali di partecipazione dei nuovi Stati membri (78% in
Austria, 77% in Finlandia e 64% in Svezia), molto superiori alla media dell’UE a 11
(9%).

Percentuale di aziende che beneficiano del regolamento 2078/92

Numero di Numero di % di beneficiari
beneficiari aziende Tot. Regioni Altre

000 000 azien. ob. 1 regioni
B 2,0 71 2,8% 3,0% 2,8%
DK 8,0 69 11,6% - 11,6%
D * * * * *
EL 2,4 774 0,3% 0,3% -
ES 33,9 1278 2,7% 3,2% 0,3%
FR 171,0 735 23,3% 5,8% 23,9%
IRL 3,.2 153 21,0% 21,0% -
I 176,3 2482 7,1% 4,7% 10,0%
L 1,9 3 60,3% - 60,3%
NL 6,7 113 5,9% 1,8% 6,0%
P 137,9 451 30,6% 30,6% -
UK 25,4 235 10,8% 10,9% 10,8%

E-11 597,6 6363 9,4% 7,1% 10,5%
Ös 173,4 222 78,2% 56,7% 80,2%
Fin 77,8 101 77,2% - 77,2%
S 56,6 89 63,7% - 63,7%
E-14 905,4 6774 13,4% 7,4% 20,0%

Percentuali più elevate della media dell’UE a 14 si riscontrano anche nel
Lussemburgo (60%) e in Portogallo (30%), mentre Belgio, Grecia, Spagna, Italia e
Paesi Bassi – con tassi di circa il 7% o inferiori – si collocano molto al disotto di tale
media. I dati tedeschi sono inutilizzabili a fini di raffronto in quanto fanno
riferimento ai contratti e non ai singoli agricoltori. Questo problema con i dati
presentati dagli Stati membri si è posto anche in altri casi, in particolare per l’Austria,
in cui sono stati utilizzati dati nazionali relativi al numero di beneficiari. Non è
possibile in questa fase apportare delle correzioni, ma in ogni caso si può stimare che
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il livello di partecipazione tedesco si collochi sopra la media e che quindi le cifre per
l’UE a 12 e a 15 siano leggermente superiori (si vedano gliAllegati 4.8.A e B).

La percentuale di aziende agricole titolari di contratti nelle regioni dell’obiettivo 1 è
inferiore a quella relativa alle altre regioni (7% contro 20% nell’UE a 14 e 7% contro
10,5% nell’UE a 11). Ciò è parzialmente dovuto al fatto che il tasso di attuazione è
relativamente basso negli Stati membri il cui territorio comprende vaste zone coperte
dall’obiettivo 1, mentre è relativamente elevato negli Stati in cui le regioni
dell’obiettivo 1 non sono così ampie. Soltanto in Spagna la situazione è
notevolmente diversa, con una partecipazione del 3,2% nelle regioni dell’obiettivo 1
e dello 0,3% nelle altre. Sebbene ciò sia parzialmente ascrivibile a un problema di
classificazione e trasmissione dei dati, si sa che, ad esempio, la percentuale di
attuazione in Catalogna – la quale non rientra fra le regioni dell’obiettivo 1 – è
praticamente pari a zero (si veda l’Allegato 4.8.C).

8.3 Superficie coperta dai contratti agroambientali

L’analisi della superficie agricola coperta dai programmi agroambientali tende a
confermare quella relativa ai beneficiari illustrata sopra. Un raffronto tra gli ettari
interessati dai programmi e la superficie agricola utilizzata (SAU) mostra, come
sopra, che nei tre nuovi Stati membri si è arrivati a coprire oltre il 50% della SAU,
una percentuale molto superiore alla media comunitaria, che è del 20% per l’UE a 15
e del 16% per l’UE a 12. Sopra la media risultano anche altri quattro Stati membri:
Lussemburgo (76%), Germania (39%), Irlanda (24%) e Francia (23%). Belgio,
Grecia e Paesi Bassi sono chiaramente al disotto della media UE con meno del 2%
di SAU coperta da contratti (si vedano gliAllegati 4.8.D ed E).

Percentuale di ettari coperti dal regolamento 2078/92

Numero di SAU % di ettari copertiettari coperti
000 ettari Totale Regioni Altre

000 ettari ob. 1 regioni
B 22,7 1375 1,7% 1,0% 1,8%
Dk 107,3 2722 3,9% - 3,9%
D 6741,0 17335 38,9% 26,1% 44,6%
El 34,8 5741 0,6% 0,6% -
E 871,1 29650 2,9% 3,7% 0,1%
F 6901,4 30170 22,9% 4,1% 23,6%
Irl 1089,6 4530 24,1% 24,1% -
I 2291,3 16792 13,6% 7,7% 19,0%
L 96,6 127 75,9% - 75,9%
NL 34,5 1848 1,9% 1,4% 1,9%
P 664,2 3960 16,8% 16,8% -
UK 2322,9 15870 14,6% 12,7% 15,0%
E-12 21177,3 130121 16,3% 9,2% 21,5%
Ös 2429,0 3585 67,8% 84,6% 66,7%
Fin 1877,5 2160 86,9% - 86,9%
S 1642,2 3180 51,6% - 51,6%
E-15 27126,0 139046 19,5% 9,5% 27,8%

Anche in termini di attuazione si riscontrano differenze tra gli Stati membri. Mentre
in Germania e Francia si registrano livelli superiori alla media comunitaria a partire
dal 1994, nei nuovi Stati membri ciò avviene dal 1996 e nel Lussemburgo soltanto
dal 1997. Gli altri Stati membri, fatta eccezione per l’Irlanda, mostrano lo stesso
profilo di crescita dell’UE a 15, ma a livelli inferiori (si veda l’Allegato 4.8.F). Se si
assume come riferimento la percentuale di SAU interessata, nelle regioni
dell’obiettivo 1 la copertura è inferiore a quella delle altre regioni, con percentuali
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rispettivamente del 10% e del 28% nell’UE a 15. In Spagna invece avviene il
contrario: la copertura è del 3,7% nelle regioni interessate dall'obiettivo 1 e dello
0,1% nelle altre. Una situazione analoga si riscontra in Austria, dove le regioni
dell’obiettivo 1 hanno una percentuale di copertura dell’85% contro il 67% nelle
altre regioni (si veda l’Allegato 4.8.G).

Il livello medio di pagamenti per ettaro erogati dai fondi comunitari è pari a 99 ECU,
ma varia da 42 nel Regno Unito e 44 in Francia ad oltre 250 in Italia. Non sembra
esserci un rapporto tra entità dei pagamenti e percentuale di SAU coperta dai
programmi. A priori non esiste una correlazione di questo tipo, né un rapporto
significativo tra pagamenti per ha e copertura di SAU (si veda l’Allegato 4.8.H).

Dopo un periodo più lungo di applicazione si potrebbero trarre conclusioni
sull'attuazione procedendo ad un’analisi più approfondita che prenda in
considerazione le variabili pagamento / prodotto / sistema di produzione. La serie di
dati oggi disponibile è evidentemente troppo breve per consentire un’analisi di questo
tipo. Esiste comunque un rapporto significativo tra percentuale di SAU coperta e
numero di beneficiari (espresso come percentuale del totale di aziende). Il gradiente
si avvicina a 1, con l’unica eccezione della Germania in cui – come già indicato – non
si hanno dati sul numero di beneficiari. Ciò dimostra che i programmi agroambientali
vengono applicati in modo omogeneo nei vari tipi di azienda e che non esiste quindi
una differenza rilevante tra aziende “grandi” e “piccole” in termini di adesione ai
programmi in parola (si veda l’Allegato 4.8.I).

8.4 Disciplina di bilancio

In materia di bilancio il regolamento (CEE) n. 2078/92 stabilisce che, nel quadro
della procedura per l’esame dei programmi, la Commissione esamina le
comunicazioni degli Stati membri per determinare tra l’altro l’importo totale delle
spese che possono essere cofinanziate. Il cofinanziamento è a carico del FEAOG,
sezione Garanzia, secondo le norme della disciplina di bilancio.

Nel 1993, al momento dell’esame e dell’approvazione dei primi programmi, le
proposte degli Stati membri contenevano previsioni di bilancio estremamente
ottimistiche. Fu deciso che, nel contesto della procedura di esame e in conformità
con gli orientamenti in materia di politica agricola, il costo dei singoli programmi per
il periodo 1993-97 sarebbe stato incluso in ciascuna decisione di approvazione come
importo indicativo, eventualmente modificabile ai sensi di una clausola di revisione.
In parallelo, gli stanziamenti di bilancio annuali si basano sullo stato effettivo di
attuazione comunicato alla Commissione dagli Stati membri in ottemperanza al
regolamento (CE) n. 1405/94 (successivamente sostituito dal regolamento (CE) n.
746/96). Tali stanziamenti non vengono comunicati per ogni singolo programma,
bensì su base trimestrale come importo assegnato a ciascuno Stato membro per
l’esercizio finanziario in corso e per quello successivo del FEAOG, sezione Garanzia
(che decorre dal 16 ottobre di un anno al 15 ottobre del successivo).

Tuttavia, non si è mai provveduto a verificare se il sistema, utilizzato in questa forma
nel quadro della disciplina di bilancio fino alla fine dell’esercizio 1997, fosse
effettivamente in grado di contenere la spesa. Da un lato, il periodo è stato
caratterizzato da stanziamenti sufficienti a titolo della sezione Garanzia e dall’altro in
alcuni casi il livello effettivo di attuazione dei programmi approvati è stato inferiore
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alle previsioni iniziali. Dall’inizio dell’esercizio 1998, nella decisione di approvazione
la previsione per il periodo 1993-97 è stata sostituita da importi indicativi annuali
relativi al 1998 e al 1999.

8.5 Spesa

La tabella riportata in appresso riassume la spesa del FEAOG per Stato membro ai
sensi del regolamento (CEE) n. 2078/92. Per il 1998, le stime sono quelle fornite
dagli Stati membri a norma del regolamento (CE) n. 296/96. La spesa per l’UE a 12
è passata dai 123 milioni di ecu del1993 ai 1187 del 1998 (1727 per l’UE a 15),
mentre quella per l’intera attuazione fino al 1998 si avvicinerà ai 5,5 miliardi di ecu.

SPESA FEAOG, milioni di ecu (regolamento 2078/92)
1993 1994 1995 1996 1997 1998 (e) TOTALE % 1998 % TOTALE

B 0 0 0 1.2 1.3 12.4 14.9 0.7% 0.3%
Dk 0 1.5 3 5.8 5.4 12.5 28.2 0.7% 0.5%
D 36,6 122.6 223.4 231.7 263 285.6 1162.9 16.5% 21.3%
El 0 0 0 1.5 8.5 6.9 16.9 0.4% 0.3%
E 8.3 13.8 15.7 32.8 39.4 76.4 186.4 4.4% 3.4%
F 67.1 73.1 106.2 118.9 147.9 143.1 656.3 8.3% 12.0%
Irl 0 0 19 43.4 97.6 113.7 273.7 6.6% 5.0%
I 0 0 54.4 41.5 368.5 379.4 843.8 22.0% 15.4%
L 0 0 0 0 4.2 5 9.2 0.3% 0.2%
NL 0.8 0.8 4.2 7.6 12.2 14.9 40.5 0.9% 0.7%
P 0 12 38.6 40 49.1 87.3 227 5.1% 4.2%
UK 9.7 7.2 20.1 25.5 37 50.2 149.7 2.9% 2.7%
E-12 123 231 485 550 1034 1187 3610 68.8% 66.0%
Ös 0 0 0 541 259.5 295.5 1096 17.1% 20.0%
Fin 0 0 0 256.6 134.7 140.5 531.8 8.1% 9.7%
S 0 0 0 43.4 82.7 103.6 229.7 6.0% 4.2%
E-15 123 231 485 1391 1511 1727 5467 100% 100%

In percentuale del totale, i nuovi Stati membri rappresentano un terzo della spesa e
l’Austria un quinto. Altri Stati membri con un livello rilevante di spesa sono:
Germania (21%), Italia (15%) e Francia (12%). È interessante notare come le
percentuali cambino se si considera soltanto il 1998: 22% per l’Italia, 17% per
Austria e Germania, 8% per Francia e Finlandia. In vari Stati membri in cui la quota
di spesa fino al 1997 era restata piuttosto bassa si registrano nel 1998 percentuali
relativamente più elevate: un effetto questo che si nota in Belgio (0,3% e 0,7%) e in
Spagna (3,4% e 4,4%). (Si veda l’Allegato 4.8.J).

Il bilancio per i programmi agroambientali cofinanziati dal FEAOG, sezione
Garanzia, si basa su un sistema di previsioni di spesa fornite dagli Stati membri per i
programmi approvati. A differenza di quanto avviene con i Fondi strutturali, non
esiste una ripartizione del bilancio anche se – a fini di programmazione – sono state
ottenute dagli Stati membri delle stime indicative della spesa per il periodo fino al
1997. Tali importi sono poi stati riveduti alla luce della spesa effettiva. Raffrontando
le stime globali si ha un’indicazione dell’accuratezza di queste previsioni. In generale,
per l’UE a 15 è stato speso il 90% dell'importo stimato per il periodo 1993-97
(1995-97 per l’UE a 3), mentre per l’UE a 12 tale percentuale si avvicina all’80%. A
prima vista, tali dati mostrano una capacità di previsione ragionevole tenuto conto
della natura innovativa e complessa dei programmi. Tuttavia, nei singoli casi, il tasso
di attuazione è risultato notevolmente diverso dalle previsioni: 14% per il Belgio,
28% per la Spagna, 43% per la Grecia e 50% per i Paesi Bassi. In Austria, la spesa
ha superato del 12% le previsioni (si veda l’Allegato 4.8.K). I programmi
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agroambientali rappresentano circa il 3,6% della spesa a titolo del FEAOG, sezione
Garanzia. Nel 1997, il totale delle spese a carico di questa sezione è ammontato a
42,08 miliardi di ecu, per lo più non soggette a finanziamenti aggiuntivi da parte
degli Stati membri, a differenza di quanto avviene per la spesa agroambientale che
viene finanziata solo in parte (in ragione del 75 o del 50%) dal fondo. Le stime per il
1998 sono di 38,84 miliardi di ecu per l’intera sezione Garanzia, di cui 1,73 miliardi
di ECU (pari al 4,4% del totale) per i programmi agroambientali. La cifra definitiva
relativa al settore agroambientale per l’esercizio che si è concluso il 15 ottobre 1998
dovrebbe comunque risultare leggermente inferiore.

8.6 Conclusioni

Per concludere, è possibile affermare che non esiste un programma modello né una
struttura comune della spesa, in quanto ciascuno Stato membro – e spesso anche
ciascuna regione – ha scelto un proprio metodo di attuazione. L’Allegato 3 contiene
un conciso quadro sinottico dei programmi e delle procedure di sorveglianza e di
valutazione. Ulteriori approfondimenti sulla spesa nei tre nuovi Stati membri e su
aspetti più generali sono contenuti nellasezione 18. In termini di bilancio della
sezione Garanzia, i programmi agroambientali rappresentano una parte importante
ancorché modesta della spesa totale.
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PARTE II : I L PROCESSO DI VALUTAZIONE

9. STRATEGIA DELLA COMMISSIONE PER LA VALUTAZIONE DEI PROGRAMMI

AGROAMBIENTALI

SEM 2000

Per quanto concerne in generale la spesa comunitaria, l’iniziativa della Commissione
denominata SEM 2000 (Sound and Efficient Management- Gestione sana ed
efficiente) considera la valutazione un elemento essenziale per migliorare la cultura
gestionale. La base giuridica è rappresentata dall’articolo 2 del regolamento
finanziario9, secondo cui gli stanziamenti di bilancio devono essere utilizzati
conformemente ai principi di una sana gestione finanziaria e in particolare a quelli di
economia e di rispetto del rapporto costo/efficacia. A tal fine, si devono fissare
obiettivi quantificati e garantire il progresso della loro realizzazione. L’articolo 2
prevede inoltre che Stati membri e Commissione collaborino in tale direzione.

Natura della valutazione agroambientale

All’articolo 16 del regolamento attuativo, la Commissione ha chiarito gli obblighi in
materia di sorveglianza e valutazione delle misure agroambientali10. Ulteriori
orientamenti sono stati forniti in seno al comitato STAR e una definizione delle
valutazioni agroambientali è contenuta nel documento di lavoro VI/3872/97
sull’applicazione fino al 1997. Su questa base, e alla luce delle relazioni valutative
pervenute, si ritiene che la valutazione di un programma agroambientale debba
essere essenzialmente:

– analitica;

– sistematica;

– attendibile;

– orientata verso i problemi principali;

– in grado di soddisfare le esigenze delle autorità competenti e dei responsabili dei
programmi.

Le valutazioni previste dall’articolo 16 si distinguono dagli studi scientifici in quanto
devono servire a fornire raccomandazioni pratiche per l’applicazione dei programmi.
La valutazione agroambientale differisce anche dalla comunicazione dei risultati del

9 Regolamento finanziario del 21 dicembre 1977, modificato da ultimo dal regolamento (CE, Euratom,
CECA) n. 2335/95 del Consiglio del 18 settembre 1995.

10 Nella presente relazione il termine “agroambientale” è utilizzato in riferimento ai programmi
approvati a norma del regolamento (CEE) n. 2078/92.
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controllo. Infatti, mentre quest’ultima rappresenta un processo continuo che si svolge
durante tutta l’esecuzione del programma e fornisce dati e altre informazioni, la
valutazione deve essere un’analisi approfondita in un momento dato della
realizzazione del programma, da effettuare a fini gestionali per migliorare in
particolare l’attuazione, la trasparenza e l’assegnazione delle risorse finanziarie. In
questo senso, la valutazione agroambientale va oltre la comunicazione e prende le
mosse dai risultati del controllo.

Importanza della valutazione

La Commissione ritiene essenziale il lavoro di sorveglianza e valutazione dei
programmi agroambientali per vari motivi. In primo luogo, è necessario analizzare gli
effetti dei provvedimenti. La Commissione deve inoltre poter valutare in che misura
la regione o lo Stato membro in questione soddisfano i requisiti imposti dal
regolamento in materia di impatto agricolo, ambientale e socioeconomico. La
valutazione, infine, è di aiuto nello sviluppo dei programmi.

Di norma la Commissione non subordina il finanziamento di programmi
agroambientali alla presentazione di una relazione valutativa. In considerazione della
natura specifica e innovativa delle misure agroambientali – e in taluni casi di una
relativa mancanza di esperienza amministrativa – adeguamenti e modifiche
andrebbero generalmente considerati come una dimostrazione della buona gestione di
un programma. Di conseguenza, affinché le relazioni potessero offrire un utile
contributo allo sviluppo dei programmi è stato ritenuto opportuno sganciarle da
qualsiasi automatismo che comportasse conseguenze finanziarie dirette. Ciò non vuol
dire che la Commissione ritenga la valutazione un elemento in qualche modo
facoltativo. Gli obblighi che incombono agli Stati membri sono enunciati
chiaramente sia nel regolamento attuativo che nel regolamento finanziario. In taluni
casi è tuttavia apparso evidente che Stati membri e regioni non erano convinti
dell'utilità della valutazione: di fronte alla tendenza a sottrarsi a tale obbligo, la
Commissione ha introdotto la condizione che i programmi debbano essere valutati
entro una certa data e che i pagamenti successivi da parte del Fondo agricolo sono
subordinati a una nuova decisione di finanziamento della Commissione. In altri casi,
quando la regione o lo Stato membro in questione hanno previsto misure di dubbio
effetto o che costituiscono un nuovo indirizzo politico, lo Stato membro ha proposto
di valutare i programmi a distanza molto ravvicinata al fine di riesaminarne
l’applicazione e, ove necessario, adeguare gli accordi in corso.

Praticamente tutti gli Stati membri riconoscono ora la necessità della valutazione, che
risponde ad esigenze politiche ed amministrative, e hanno agito di conseguenza. La
valutazione contribuisce allo sviluppo delle politiche nell'ambito dei programmi
interessati e consente di migliorare questi ultimi in modo da colmare il divario tra
obiettivi e risultati. I costi della sorveglianza e della valutazione non vanno
sottovalutati e occorre esaminare in modo approfondito la ripartizione tra le parti
interessate.

Progressi nella valutazione dei programmi

L’analisi dell'impatto ambientale delle misure agroambientali rappresenta per gli
scienziati una specie di terreno di frontiera ed è oggetto di numerose ricerche.
Richiede un’impostazione interdisciplinare e può comportare costi elevati per la
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raccolta dei dati. Una relazione valutativa britannica sottolinea la scarsa esperienza in
materia di monitoraggio dei regimi ambientali. Nel caso delle aree sensibili sotto il
profilo ambientale (ESA), l’organismo di controllo ha dovuto introdurre nuovi
metodi di analisi e di controllo per seguire lo sviluppo del programma (UK.46). Il
processo di valutazione agroambientale pone notevoli difficoltà di ordine
metodologico e le discussioni sugli indicatori proseguono in numerosi consessi
internazionali.

Pur consapevole delle difficoltà, la Commissione ha esortato gli Stati membri a
procedere ad una valutazione fin dai primi momenti di applicazione del programma,
attraverso incontri bilaterali, discussioni in seno al comitato STAR11 e la
partecipazione a inchieste e conferenze di valutazione a livello nazionale12. In materia
di valutazione, gli Stati membri hanno tradizioni diverse. Mentre per alcuni la
valutazione della spesa sovvenzionabile rappresentava una novità, in altri Stati
membri erano già state ideate in modo indipendente strategie valutative molto
avanzate.

Articolo 16

La Commissione ha ritenuto necessario chiarire tutti gli obblighi degli Stati membri in
materia di valutazione nel regolamento attuativo. Con il parere favorevole degli Stati
membri riuniti in seno al comitato STAR, tale obiettivo è stato raggiunto grazie
all’articolo 16 del regolamento (CE) n. 746/9613:

Articolo 16

Valutazione e sorveglianza

1. Gli Stati membri provvedono alla sorveglianza e alla valutazione delle misure
agroambientali.

2. La sorveglianza deve consentire di determinare l’effettiva realizzazione degli
impegni assunti. Essa deve inoltre permettere di correggere, se necessario, le misure
agroambientali sulla base di esigenze emerse durante la fase esecutiva.

3. La valutazione delle misure agroambientali tiene conto degli obiettivi del
regolamento (CEE) n. 2078/92 e di quelli specifici della misura di cui trattasi e
riguarda gli aspetti socioeconomici, agricoli ed ambientali. È predisposta sulla base
delle tendenze e delle caratteristiche della zona d’applicazione.

4. Gli Stati membri comunicano alla Commissione piani, metodi e risultati delle
attività di sorveglianza e valutazione svolte per le varie misure agroambientali.

11 La riunione del comitato STAR del marzo 1996 è stata dedicata agli studi di valutazione.

12 È il caso ad esempio delle conferenze di valutazione tenutesi in Italia, Germania e Austria e
dell’inchiesta della Camera dei Comuni britannica sui programmi agroambientali.

13 Inoltre, l’articolo 17 e l’allegato al regolamento stabiliscono i requisiti di sorveglianza per le
informazioni essenziali sull’esecuzione dei programmi e per le previsioni di spesa. Anche se tali
informazioni sono fondamentali, il presente documento di lavoro si occupa principalmente della
sorveglianza e della valutazione ai sensi dell’articolo 16.
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Questo articolo obbliga gli Stati membri a sorvegliare e valutare l’attuazione delle
misure per determinarne l’impatto ambientale, agricolo e socioeconomico. Ove
necessario, i programmi andranno adeguati alla luce della valutazione.

Documento n. 3872

Nel documento di lavoro STAR n. VI/3872/97, la Commissione ha individuato gli
elementi di valutazione a partire dai quali è possibile sviluppare degli indicatori e ha
elencato le diverse tappe della valutazione dei programmi agroambientali. (vedi
Allegato 4.9). In sintesi gli elementi principali sono i seguenti:

– individuazione degli obiettivi generali e specifici;

– raccolta di dati di base e messa a punto di sistemi per la sorveglianza dell’impatto;

– indipendenza e competenza dei responsabili delle valutazioni;

– individuazione degli elementi che devono essere oggetto di sorveglianza e
valutazione a livello:

• ambientale,

• agricolo,

• socioeconomico;

– scelta di indicatori adeguati;

– valutazione del rapporto con le altre politiche, compresa la concorrenza con altri
regimi di utilizzazione del suolo.

Le relazioni valutative agroambientali possono essere impiegate a vari fini.
Nell’articolo 16 e nel documento n. 3872 la Commissione ne sottolinea comunque
l’utilità pratica e afferma che il lavoro di sorveglianza e valutazione dovrebbe fornire
suggerimenti intesi a migliorare le misure ed essere collegato direttamente alle
modifiche dei programmi ufficiali.

Relazioni degli Stati membri

Nelle relazioni presentate in materia di valutazione e applicazione dei programmi, la
Commissione ha rilevato alcune differenze nei metodi di valutazione seguiti,
ascrivibili in particolare alle diverse tradizioni esistenti al riguardo nei vari Stati
membri. Mentre alcuni avevano scelto la strada di valutazioniad hoc ad opera di
esperti governativi, altri già disponevano di un sistema di valutazione consolidato e
gestito da importanti centri universitari o di ricerca. Per taluni Stati membri la
valutazione di una parte della spesa agricola generale costituiva una novità, motivata
dall'iniziativa della Commissione e di altri Stati. L’assenza di un’impostazione
armonizzata rende difficili i raffronti. Tuttavia, in considerazione della natura
eterogenea delle condizioni ambientali nel territorio dell’Unione europea e della
conseguente grande diversità tra i programmi, la Commissione ha cercato soprattutto
di assicurare che le valutazioni fossero analitiche, sistematiche, attendibili, orientate
verso i problemi principali e rivolte alle esigenze delle autorità competenti. La
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valutazione dei programmi agroambientali è essenzialmente uno strumento gestionale
mediante il quale migliorare l’applicazione dello strumento politico e non dovrebbe
pertanto diventare un semplice obbligo amministrativo.

È in larga misura ancora troppo presto per trarre molte conclusioni sull’impatto,
soprattutto ambientale, dei programmi in quanto essi in massima parte sono stati
avviati con gli agricoltori soltanto nel 1995 o nel 1996. Ciononostante, gran parte
degli Stati membri e delle regioni si è impegnata a fondo nella valutazione dei propri
programmi (l’Allegato 1 elenca oltre 150 relazioni, ricevute per lo più nel corso del
1998) e molti risultati di cui si parla in queste relazioni sono ora evidenti. Inoltre, la
procedura di valutazione è diventata parte integrante del processo di sviluppo dei
programmi.

Ruolo della Commissione

Gli obblighi della Commissione in materia di valutazione della spesa per i programmi
agroambientali sono descritti nel regolamento finanziario. Lo scopo principale è
garantire che tale valutazione abbia effettivamente luogo. Tenuto conto dell’entità e
della complessità dei programmi agroambientali, nonché della natura decentrata della
gestione da parte delle autorità regionali e nazionali, sono stati imposti chiari limiti
alla gestione diretta della valutazione dei singoli programmi. È questo il motivo per il
quale, a seguito delle discussioni in seno al comitato STAR, è stato approvato
l’articolo 16 che assegna agli Stati membri il compito di provvedere alla sorveglianza
e alla valutazione. Da allora, i servizi della Commissione competenti in materia di
politica agroambientale hanno cercato di guidare il processo di valutazione fornendo
la loro assistenza e in una riunione hanno deciso uno scambio di esperienze tra i vari
Stati membri in seno al comitato STAR. Inoltre, la Commissione ha concentrato i
suoi sforzi per garantire l’applicazione dell’articolo 16, in particolare nel contesto del
rinnovo dei programmi.

Osservatorio o rete di istituti

Consapevole della grande attività di ricerca in corso e della mole dei risultati delle
valutazioni, nella sua Relazione sull’applicazione la Commissione ha proposto
l’istituzione di un Osservatorio di un’agricoltura compatibile con l'ambiente. In
discussioni successive, gran parte degli Stati membri e il Parlamento europeo14 hanno
proposto di ricorrere piuttosto agli istituti e alle reti esistenti a livello nazionale.
Come sottolineato nella relazione Iversen, il lavoro di queste reti non dovrebbe
sostituirsi alla valutazione dei programmi. Rimangono pertinenti i compiti individuati
nella Relazione sull’applicazione:

– individuare misure e programmi particolarmente promettenti;
– contribuire alla definizione di indicatori di apprezzamento dei processi

agroambientali;
– individuare le aree in cui la ricerca è carente e

14 Relazione Iversen, ottobre 1998.
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– contribuire a garantire la comparabilità dei dati agroambientali forniti alla
Commissione.15

Anche la relazione dello IEEP auspica un maggiore sostegno istituzionale per la
Commissione e segnala la possibilità di ampliare ulteriormente il ventaglio dei regimi
esistenti. Nel rilevare la difficoltà di seguire da vicino i progressi dei vari regimi,
sorvegliare le prestazioni ed evitare distorsioni della concorrenza, la relazione
suggerisce l’istituzione di una rete di esperti attinti dal crescente serbatoio di
specialisti presenti nelle amministrazioni e nelle istituzioni con il compito di:

‘istituire una banca dati generale, sostenere la Commissione nell’esame delle
nuove proposte e delle relazioni valutative e pronunciarsi sulla loro compatibilità
con gli obiettivi e i requisiti del regolamento. Al contempo, la rete potrebbe
effettuare analisi, individuare le prassi migliori, agevolare i contatti tra gli esperti
dei vari Stati membri e svolgere un ruolo di primo piano nella divulgazione delle
informazioni nel territorio degli attuali Stati membri e in quello dei paesi candidati
all'adesione’.16

La questione è tuttora allo studio e non è stata ancora presa una decisione definitiva.

Richiamare l’attenzione delle autorità competenti sui risultati degli studi e delle
ricerche

Nell'ambito dei programmi comunitari di RST, la Commissione ha approvato
numerosi progetti di ricerca su temi connessi con un'agricoltura sostenibile, alcuni dei
quali sono direttamente attinenti ai programmi agroambientali. I progetti approvati
nell'ambito dei programmi CAMAR, AIR e FAIR sono elencati nell’Allegato 2.A.
Inoltre la Commissione si è fatta promotrice di una serie di studi intesi ad
approfondire l’impatto dei programmi agroambientali e altri aspetti ad essi
strettamente connessi. Un elenco di tali studi figura nell’Allegato 2.B.

Come risulta chiaramente dalla letteratura scientifica, una misurazione effettiva dei
costi e dei benefici dei cambiamenti ambientali pone svariati problemi di ordine
teorico. Si aggiungono inoltre difficoltà pratiche, ad esempio per la definizione delle
soglie o dei livelli di riferimento nazionali o regionali. Dal momento che la
valutazione ambientale costituisce una specie di terreno di frontiera, anche per gli
studiosi, le amministrazioni nazionali e regionali dovranno ricorrere in misura ancora
maggiore alla competenza di esperti che si avvalgono di un approccio
interdisciplinare.

Le autorità responsabili dei programmi dovrebbero poter accedere ai risultati dei
numerosi lavori di ricerca svolti in questo ambito. Tra i punti di particolare interesse
per lo sviluppo dei programmi figurano i seguenti:

– comprensione del rapporto tra metodi di produzione e conservazione della natura,
in termini sia di specie sia di habitat;

15 Relazione sull’applicazione, sezione 4.2.11.

16 Baldock, D.et al. Assessment of the impact of certain agricultural measures, Londra, IEEP, 1998 (si
veda l’Allegato 2.B, ST.2).
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– analisi delle relazioni tra strumenti della politica agricola e conseguenze
ambientali;

– benefici ambientali, culturali e sociali derivanti dall’adozione di metodi di
produzione agricola sostenibili;

– valutazione dell’impatto dei regimi agroambientali sull’equilibrio dei mercati e di
conseguenza sulla spesa di bilancio per i regimi di sostegno della PAC;

– studio degli effetti prodotti dall’introduzione dei regimi agroambientali
sull’occupazione e sul mercato della terra e degli altri fattori di produzione;

– esame della redditività delle pratiche agricole sostenibili.

10. MISURAZIONE DELL ’ IMPATTO AMBIENTALE

I due principali metodi per misurare e controllare le variazioni dei benefici apportati
dall’agricoltura all’ambiente sono il metodo di valutazione fisica e quello di
valutazione finanziaria. Il controllo fisico dipende dalla scelta di indicatori appropriati
e dalla determinazione dei dati relativi al livello di riferimento.

10.1 Livello di riferimento

Ai fini degli impegni agroambientali, per benefici ambientali si intendono quelli che
superano un determinato livello di riferimento, come è il caso delle “buone pratiche
agricole”. Tale livello non esprime un valore assoluto, bensì una valutazione di tipo
sociopolitico. Per l’uso degli antiparassitari, ilCodex alimentariusstabilisce quanto
indicato qui di seguito17:

‘Per “buone pratiche agricole nell’uso degli antiparassitari” si intendono una serie
di raccomandazioni che regolano a livello nazionale gli impieghi sicuri autorizzati
degli antiparassitari alle condizioni effettive necessarie per un controllo efficace e
affidabile dei parassiti. Esse comprendono tutta una gamma di livelli di impiego
degli antiparassitari fino alla quantità massima autorizzata, con modalità di
applicazione tali da ridurre al minimo i residui.

‘Gli “impieghi sicuri autorizzati” sono determinati a livello nazionale e
comprendono gli usi registrati o raccomandati nel paese in questione che tengono
conto delle considerazioni di salute pubblica, igiene del lavoro e sicurezza
ambientale.

‘Le “condizioni effettive” comprendono qualunque fase della produzione,
conservazione, trasporto, distribuzione e trasformazione di prodotti alimentari e
mangimi per animali’.

Si tratta di una definizione utile che consente di applicare norme diverse in
circostanze diverse. Implica il concetto di uso economicamente ottimale e combatte
l'idea che una buona pratica possa equivalere alla prassi normale nei casi in cui gli

17 ‘Definitions for The Purpose of The Codex Alimentarius’, p. 1, n. 7.
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agricoltori utilizzano quantitativi di pesticidi eccessivi rispetto ai livelli di impiego
raccomandati. Ovviamente, il livello di riferimento delle buone pratiche agricole vale
per molte altre attività. In considerazione della natura eterogenea delle condizioni
agricole e ambientali, una definizione universale non è né realistica né auspicabile.
Tuttavia in ogni regione questo concetto dovrebbe includere l’osservanza di norme
obbligatorie e dello standard di pratica agricola che seguirebbe un agricoltore
responsabile. Nel caso degli input, esso implicherebbe l'uso raccomandato
ufficialmente.

Sulle terre marginali, che possono costituire uno dei principali obiettivi delle misure
di tutela ambientale della natura e del paesaggio, l'economia dell'azienda agricola può
essere soggetta a pressioni. In questi casi, già restare richiede uno sforzo da parte
dell’agricoltore visto che l’abbandono della terra rappresenterebbe una scelta
economicamente ragionevole. Inoltre, le forze economiche potrebbero richiedere
all’agricoltore di ridurre al minimo i costi e quindi di abbandonare le attività di
gestione dei pascoli necessarie alla conservazione della biodiversità e del paesaggio.
Ovviamente, il livello di riferimento va definito anche in rapporto alle difficoltà
economiche che derivano dal fatto di non abbandonare la terra o di gestire i pascoli
in modo ecocompatibile.

I livelli di riferimento vanno distinti dai livelli guida contenuti nei programmi.
L’obiettivo della politica agroambientale è portare la prestazione di servizi ambientali
fino al livello guida o al livello che consente di mantenere il livello guida e che è
quello attualmente applicato e soggetto alla pressione delle forze in campo. I
programmi erogano pagamenti agli agricoltori che si impegnano a fornire servizi
ambientali che vanno al di là del livello di riferimento. Per ottenere tali pagamenti,
pertanto, non è sufficiente seguire le buona pratiche agricole. Tuttavia, nei casi in cui
i metodi di produzione agricola si collocano generalmente al disotto del livello di
riferimento, il raggiungimento di un livello di “buona pratica” offre benefici
ambientali effettivi da non sottovalutare. È questo il motivo per il quale molti
programmi prevedano tra le condizioni di base dell'accordo l’obbligo di mantenere
“buone pratiche agricole” nell'azienda. Sebbene a tale obbligo non corrisponda un
compenso nel calcolo dei premi, la sua inclusione nei programmi presenta diversi
vantaggi. In particolare, per alcune giurisdizioni risulta più facile far rispettare un
accordo contrattuale con l’agricoltore che delle norme obbligatorie, in quanto nel
primo caso l’onere della prova è inferiore.

10.2 Indicatori

La sorveglianza delle condizioni ambientali (biologiche, chimiche, fisiche, estetiche,
ecc.) comporta la raccolta di dati al fine di misurare i livelli e le variazioni di tutti gli
aspetti ambientali significativi. Spesso, soprattutto in agricoltura, i cambiamenti che
interessano l’ambiente non hanno un valore universale e costante e non è facile usare
gli indicatori per operare raffronti tra paesi o regioni. Gli indicatori per la valutazione
delle politiche dovrebbero essere riferiti agli obiettivi delle politiche stesse, ai criteri
valutativi e ai livelli guida e di riferimento.

Gran parte dei lavori pubblicati sugli indicatori fisici nel campo dell’interazione fra
agricoltura e ambiente, che è molto più ampio di quello delle misure agroambientali a
norma del regolamento (CEE) n. 2078/92, fa riferimento al modello DFSR (Driving
Force-State-Response, forza-stato-reazione) o “di causalità” (OCSE). Tale
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approccio esamina la possibilità di elaborare indicatori a tre livelli distinti indicati qui
di seguito:

(a) attività antropiche ed economiche con un impatto sull’ambiente;

(b) condizioni ambientali prevalenti come risultato delle pressioni;

(c) reazione della società alle variazioni di (a) e (b).

Tale modello, sviluppato negli studi più recenti dell'OCSE sulle relazioni tra
agricoltura e ambiente, ha sostituito quello denominato PSR (Pressure–State–
Response, pressione-stato-reazione). Il concetto di “forza” non si riferisce
esclusivamente alle attività antropiche bensì a tutti gli elementi che influiscono sulle
condizioni ambientali, come i processi naturali, gli input e gli output biofisici a livello
delle singole aziende e le forze economiche e sociali. Le condizioni ambientali
dovrebbero comprendere: lo stato delle risorse naturali utilizzate nella produzione
agricola; la composizione, la struttura e il funzionamento dell’ecosistema interessato
dall’agricoltura e, infine, le condizioni di salute e di benessere.

Per quanto concerne la sorveglianza dell’ambiente, gli esperti concordano nel
ritenere che alcuni tipi di impatto ambientale ci mettano tempo a manifestarsi e siano
necessari anni di sorveglianza e di controlli per individuare le tendenze. Un esame
superficiale degli indicatori di pressione e di stato, quali ad esempio la quantità di
antiparassitari utilizzata in agricoltura e drenata nei corsi d’acqua, potrebbe non
rivelare nulla sull’impatto dei programmi in quanto entrano in gioco anche altre
forze, come l’atteggiamento degli agricoltori, il progresso tecnologico nel campo
degli antiparassitari, l’introduzione di nuove varietà colturali, i prezzi di mercato e la
sensibilità alle esigenze dei consumatori. Isolare il contributo dei programmi
agroambientali può risultare arduo.

Sebbene gli indicatori più utili per la politica agroambientale riguardino le condizioni
ambientali risultanti dall’effetto delle forze in campo (indicatori di stato), si è rivelato
più semplice elaborare degli indicatori per le attività antropiche ed economiche
(indicatori di reazione o di forza), quali ad esempio i cambiamenti nell’uso degli input
e nei metodi di produzione. I progressi nello sviluppo di indicatori applicabili alla
valutazione delle politiche agroambientali sono stati relativamente scarsi.

Due esempi, discussi in maggiore dettaglio più avanti, sono illustrativi delle difficoltà
poste dalla scelta degli indicatori. Nel programma ESA britannico di West
Fermanagh ed Erne Lakeland la sorveglianza biologica comprende l’individuazione di
specie vegetali e invertebrate presenti nei vari tipi di terreni prativi, la cui
conservazione rappresenta una finalità specifica del programma. Applicare la
classificazione degli indicatori elaborata per la sorveglianza di questa ESA a un tipo
diverso di terreno prativo in Svezia o in Portogallo mancherebbe di qualunque
credibilità scientifica. Potrebbe risultare addirittura impossibile mutuarne la
metodologia o raffrontarne i risultati con quelli di un altro programma ESA nella
stessa regione. Il programma di sorveglianza in parola, inoltre, non prevede il ricorso
alle specie aviarie come indicatori, mentre nell’area di Castro Verde in Portogallo la
sorveglianza è imperniata proprio sull’identificazione dell’avifauna. Ovviamente
anche questo secondo approccio è valido, se non altro in quanto la misura in
questione mira a tutelare gli uccelli steppici. Come nel caso dell’ESA, i risultati
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vanno interpretati in modo attento tenendo conto di altri fattori che potrebbero
influenzare la raccolta di dati. Ciò non vuol dire che non possa essere utile
monitorare le specie vegetali e invertebrate nell’area di Castro Verde o le popolazioni
di specie aviarie a Fermanagh. Tuttavia, dal momento che le risorse finanziarie
disponibili per questo tipo di attività tendono a essere scarse, è necessario operare
delle scelte che dovranno essere “orientate verso i problemi” e in linea con le
condizioni locali e la struttura del programma.

Anche nell’uso degli input esiste lo stesso pericolo di pervenire a risultati fuorvianti.
Ad esempio, i bilanci di N su base nazionale hanno senso soltanto se l’uso e la
capacità di assorbimento sono ragionevolmente omogenei su tutto il territorio dello
Stato (cosa che non si verifica quasi mai). Potrebbe infatti darsi il caso di uno Stato
membro che segnali un bilancio di N positivo a livello nazionale nonostante
l’esistenza di gravi problemi di lisciviazione dell’azoto in una regione specifica.
Anche i dati regionali potrebbero essere inattendibili. L’aggregazione a livello
nazionale dovrà chiaramente rispettare i limiti derivanti dall’esigenza di formulare
indicatori che tengano conto della zona di applicazione e delle peculiarità del sito in
questione.

Moxey et al. (1998)18 hanno recentemente riassunto le questioni relative agli
indicatori in campo agroambientale in uno studio nel quale si sostiene che nessun tipo
di indicatore, e nessun indicatore specifico, è applicabile universalmente e che la
scelta è vincolata alla disponibilità dei dati, la quale è spesso strettamente connessa al
sito. Tuttavia, gli autori difendono l’uso di indicatori appropriati:

‘Questi difetti non stanno a significare che gli indicatori non debbano mai essere
usati, ma semplicemente che andrebbero impiegati con cautela e che vanno
considerati con un certo scetticismo i tentativi intesi a promuovere l’uso esclusivo
di un singolo indicatore o di una serie limitata di essi’.

In conclusione, la scelta degli indicatori per sorvegliare gli effetti sull’ambiente è
essenziale per il successo di qualunque programma di valutazione. Gli indicatori
devono essere attinenti al programma e al suo campo di applicazione. Un requisito
fondamentale per la scelta di indicatori utili è che gli obiettivi dei programmi siano
specifici e chiari, perché se gli obiettivi sono vaghi la sorveglianza degli effetti
sull’ambiente rischia di diventare estremamente difficile.

10.3 Valutazione finanziaria

Nell'approccio finanziario la valutazione dei benefici ambientali si basa su quello che
viene chiamato il ‘valore di preservazione’ dell’ambiente derivante dal suo mancato
sfruttamento e, in una certa misura, sul valore connesso alla domanda di uso
ricreativo. Il metodo più diffuso è il CVM (Contingent Valuation Method, metodo di
valutazione contingente), o ‘metodo dell’inchiesta’ (survey method), che fornisce
stime del valore di un beneficio ambientale o della disponibilità della società a pagare
per introdurre o evitare dei cambiamenti nello stato dell’ambiente. Tuttavia, il
raffronto dei risultati è spesso insoddisfacente in quanto l’aggregazione dei valori

18 A. Moxey, M. Whitby, P. Lowe. “Agri-environment indicators, issues and choices”,Land Use Policy,
vol. 15, n. 4 (1988), p. 265.
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‘unitari’ ha senso soltanto se utilizzata in forma assolutamente non competitiva, cosa
che raramente si verifica. A parte questo, i risultati dipendono in grande misura dal
metodo applicato ed è difficile confrontare quelli di studi condotti in regioni diverse.

Le valutazioni effettuate con questo modello si fondano spesso sui risultati di
questionari che indagano sull'atteggiamento degli agricoltori e dell'opinione pubblica
di fronte a diverse ipotesi. La valutazione della disponibilità degli intervistati a pagare
varierà in funzione di criteri soggettivi quali l’attrattiva del paesaggio o delle specie
vegetali in questione. Le misure di conservazione di un habitat con un elevato valore
ecologico, centrate sugli invertebrati, potrebbero essere sottovalutate mentre quelle
mirate alla conservazione di specie aviarie potrebbero essere sopravvalutate. I siti più
visitati potrebbero presentare valori monetari superiori indipendentemente dal loro
effettivo valore ambientale. In teoria è possibile eliminare le distorsioni, soprattutto
scartando le risposte estreme, ma anche questa procedura è di per sé dubbia in
quanto nella realtà esistono davvero persone che attribuiscono un valore
eccessivamente basso o elevato a un determinato habitat o paesaggio. Nonostante la
teoria, i risultati pratici tendono a essere inattendibili o addirittura inutilizzabili in
caso di cambiamenti dello stato dell’ambiente percepiti come di modesta entità a
prescindere dalla loro importanza biologica, chimica o fisica.

La valutazione finanziaria è stata usata per alcuni programmi, soprattutto nel Regno
Unito. Nel 1997 si è concluso uno studio CVM abbastanza completo che ha
calcolato il valore annuo dei regimi agroambientali sulla base della ‘disponibilità a
pagare’ dei residenti, dei visitatori e del pubblico in generale. Tale valore è stato poi
raffrontato con il costo dei regimi. Nel programma ESA di South Downs, gli autori
hanno valutato i benefici dell’ESA in termini di conservazione del paesaggio, della
flora e della fauna selvatica e del patrimonio storico-archeologico. L’indagine è
stata svolta presso i tre gruppi indicati sopra. Dopo aver fornito agli intervistati delle
informazioni – che si assumono precise – sui benefici dell’ESA rispetto alla
situazione preesistente al programma, è stato chiesto loro in che misura sarebbero
stati disposti a pagare, informandoli altresì di quanto in realtà già pagavano
attraverso le imposte. Il valore totale aggregato per gli utenti (residenti e visitatori) è
stato calcolato a 48,6 milioni di sterline (69,4 milioni di ecu), mentre per il pubblico
generale non utente ammontava ad altri 31,2 milioni di sterline (44,6 milioni di ecu).
Del costo totale del regime, pari a 2,16 milioni di sterline (3,09 milioni di ecu), 0,97
milioni rappresentavano il costo netto per le autorità britanniche. La conclusione è
stata che l’ESA di South Downs costituiva ‘un investimento eccellente’ (UK.38).

Il metodo CVM è stato applicato ad altre sei ESA e ad altri due programmi. Segue
una tabella riassuntiva dei risultati.

Programma Valore aggregato
(limite superiore)

Costo netto del
programma

milioni di sterline
inglesi

milioni di sterline
inglesi

ESA di South Downs 31,2 0,97

ESA di Somerset Levels and Moors 41,9 1,86

ESA di Mourne Mountains e Slieve Croob 13,1 2,04

ESA di Stewartry 1,5 0,43
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ESA di Loch Lomond 3,0 0,07

ESA di Bredalbane 44,1 0,40

ESA di Machair 26,8 0,10

Programma per le aree sensibili sotto il profilo
dei nitrati

13,5 1,50

Programma “agricoltura biologica” 17,1 0,42

Totale campione 192,2 7,79

274,6 milioni di ecu 11,13 milioni di ecu

Tabella di valutazione di taluni programmi con il metodo CVM e relativo costo
netto per le autorità britanniche (Ridotto da UK.46).

Gli autori dell’indagine hanno chiaramente indicato le incertezze esistenti a proposito
del metodo CVM, in particolare la possibilità che vengano date risposte poco
veritiere e che l'opinione pubblica fraintenda la natura dei servizi ambientali offerti.
Una correzione dei risultati ottenuta scartando le risposte estreme non elimina la
possibilità di grandi variazioni a livello di valutazione.

In generale, i servizi della Commissione responsabili dei programmi agroambientali
non hanno grande considerazione del metodo CVM in quanto ritengono che i suoi
risultati non contribuiscano più di tanto alla valutazione e allo sviluppo dei
programmi in questione. Tale metodo può tuttavia risultare utile nei casi in cui conta
il valore finanziario (piuttosto che quello ecologico, culturale, ecc.) delle opzioni
politiche. I dati così ottenuti potrebbero inoltre contribuire a far conoscere i benefici
di un programma a un numero maggiore di persone, sebbene l'affermazione secondo
la quale i programmi britannici illustrati sopra abbiano offerto 275 milioni di ecu di
benefici a fronte di 11 milioni di ecu di spesa sembra difficilmente sostenibile senza
riserve.

11. MISURAZIONE DELL ’ IMPATTO AGRICOLO E SOCIOECONOMICO

Anche se la sorveglianza e la valutazione dell’impatto agricolo e socioeconomico
sembrano porre difficoltà minori, occorre comunque evidenziare gli aspetti indicati
qui di seguito:

– nella valutazione dell’impatto agricolo è necessario tener conto di altre forze in
campo ed evitare di attribuire dei risultati ai programmi agroambientali senza
un’analisi più approfondita. In particolare, un uso più contenuto di antiparassitari
e concimi potrebbe essere parzialmente ascrivibile all'evoluzione tecnologica
oppure all’andamento dei prezzi di mercato;

– l’impatto agricolo va misurato in ogni caso. Taluni programmi tendono a
trascurarlo in quanto non rappresenta un loro obiettivo primario (o non figura
affatto tra gli obiettivi) oppure perché non prevedono di ridurlo. Tuttavia, ognuna
di queste ipotesi deve essere sottoposta a verifica e l’impatto agricolo deve essere
comunque valutato;

– la valutazione dell’impatto socioeconomico tende a concentrarsi sui redditi
agricoli e in questo contesto esamina anche i risultati delle indagini
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sull’adeguatezza dei premi. Ciò è senz’altro interessante, ma per poter stabilire se
i pagamenti sono adeguati occorre analizzare il reddito mancato, i costi sostenuti
e l’esigenza di fornire degli incentivi. In generale, si può osservare come le
indagini sull’atteggiamento degli agricoltori riguardo all’entità dei premi
corrisposti non abbiano raccolto dati molto interessanti;

– gli Stati membri hanno seguito diversi altri filoni di ricerca socioeconomica,
studiando le conseguenze per l’occupazione, il mutare degli atteggiamenti nei
confronti delle attività agroambientali, gli effetti della formazione, ecc. Si tratta
ora di impegnarsi nella divulgazione dei risultati di questi studi tra i vari Stati
membri.

Le valutazioni si sono concentrate in massima parte sull'impatto sull'ambiente e sui
redditi agricoli. A parte alcune importanti eccezioni, altri effetti socioeconomici e
agricoli hanno ricevuto un’attenzione minore e in molti casi è giustificato un
maggiore impegno in tali settori.

12. ELEMENTI DI VALUTAZIONE PER I PROGRAMMI AGROAMBIENTALI

Natura specifica dei programmi

Il regolamento agroambientale è un atto che abilita a prendere determinati
provvedimenti. Nessun agricoltore svolge delle azioni esclusivamente sulla base di
questo testo, né vi sono programmi gestiti dalla Commissione. Tutti i programmi
agroambientali sono sviluppati dalle autorità nazionali o regionali e sottoposti dalla
Commissione a un controllo di conformità con la normativa vigente.

Vista la varietà delle condizioni agricole e ambientali esistenti nell’Unione europea, il
regolamento non intende stabilire obiettivi ambientali validi per tutti i programmi.
L’intervento degli Stati membri (più comunemente delegato alle regioni)
nell'elaborazione di programmi che rispecchino le esigenze e le condizioni regionali è
parte integrante del processo di definizione di tali obiettivi. In funzione delle scelte
politiche operate a livello nazionale in conformità con il regolamento possono essere
inseriti nei programmi agroambientali obiettivi comunitari quali la riduzione della
lisciviazione dei nutrienti o il mantenimento di un habitat particolare. Succede così
che, sebbene ci sia una politica comunitaria ben definita intesa a ridurre la
lisciviazione dei nitrati di origine agricola, gli Stati membri restano liberi di scegliere
fra varie misure e non devono necessariamente ricorrere ai programmi
agroambientali. Ad esempio, nei Paesi Bassi le misure di riduzione delle emissioni
azotate non vengono applicate nell'ambito del regolamento (CEE) n. 2078/92 e nel
Regno Unito un’iniziativa specifica in questo senso a norma del regolamento
agroambientale viene promossa soltanto come progetto pilota su aree limitate
(inferiori allo 0,2% dei terreni agricoli). In Danimarca e in Austria, invece, il
contenimento dell’applicazione di azoto rappresenta un elemento centrale
dell’attuazione del regolamento.

Un’interrelazione analoga si riscontra nell’ambito della protezione della natura. In
alcuni Stati membri il rispetto degli obblighi comunitari imposti dalla direttiva sugli
habitat e da quella sugli uccelli selvatici è un elemento essenziale della strategia
agroambientale. In altri, la protezione della natura è garantita in una certa misura
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dall’esistenza di norme obbligatorie e di altro tipo che esulano dal campo di
applicazione dei programmi agroambientali. Inoltre, in tutti gli Stati membri talune
misure di protezione della natura vengono applicate attraverso i programmi
agroambientali al di fuori delle zone definite nelle suddette direttive e in rapporto a
specie animali e vegetali non elencate tra quelle chiamate a beneficiare delle misure di
protezione speciale richieste.

Pertanto, la valutazione dell’impatto dei programmi agroambientali ai sensi del
regolamento (CEE) n. 2078/92 deve tener conto dell’ambito di applicazione dei
programmi e del loro ruolo nel contesto delle politiche nazionali o regionali. Gli
obblighi imposti dal regolamento, vincolanti per gli Stati membri, non comprendono
la sostituzione o l'esclusione di altre politiche. L’articolo 3 del regolamento statuisce
chiaramente che i programmi ‘2078’ devono essere elaborati alla luce delle esigenze
ambientali della zona in questione e non a prescindere da queste.

Elementi di valutazione

I programmi agroambientali mirano in generale a contribuire al perseguimento degli
obiettivi della politica agricola e di quella ambientale, con particolare riferimento ai
redditi agricoli e al processo di riforma della PAC avviato nel 1992. La natura
decentrata dei programmi sta a indicare che andrebbero rispettati gli obiettivi e le
priorità regionali ma che globalmente occorrerebbe affrontare tutte le questioni
agroambientali, e in particolare l’impatto su biodiversità, paesaggio, acqua, suolo e
aria.

Nel quinto programma d’azione comunitario per l’ambiente, l’unico obiettivo
esclusivo stabilito per i programmi agroambientali – di natura quantitativa e non
qualitativa – è che entro il 2000 il 15% dei terreni agricoli dell’UE deve essere
oggetto di accordi di gestione ambientale. I programmi agroambientali assieme ad
altri strumenti rappresentano un possibile contributo al conseguimento di numerosi
altri obiettivi del quinto programma d’azione, quali ad esempio la riduzione dell’uso
di nutrienti, la promozione della produzione integrata, la tutela delle razze
minacciate, la formazione degli agricoltori e le azioni contro gli incendi forestali.

Per esaminare l’impatto agricolo e ambientale può essere utile ricorrere al modello
DFSR. Occorre in particolare valutare in che misura l'effetto osservato sia dovuto
alle misure agroambientali e non ad altre forze.

Come si è già detto, la Commissione ha formulato le proprie osservazioni sul modo
di condurre le valutazioni nel documento STAR n. VI/3872/97 e ha fornito degli
orientamenti, ivi compreso un elenco di elementi da considerare. All’Allegato 4.9 è
riportato l'estratto del documento in questione, in cui gli elementi da prendere in
considerazione sono suddivisi nelle quattro categorie sotto riportate.

1. Questioni generali: diffusione e aree di applicazione

Il regolamento prevede l’attuazione dei programmi nell’intero territorio degli Stati
membri e la loro esecuzione nell’ambito di programmi zonali.

2. Impatto socioeconomico
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Questa parte tratta le questioni generali del reddito agricolo e delle dimensioni delle
aziende. In vari Stati membri è importante anche l’impatto sull’occupazione, sebbene
tale elemento non figuri nell’elenco originale. Riguardo alle misure specifiche, sono
elencate azioni di formazione, progetti dimostrativi e iniziative per l'accesso del
pubblico.

3. Impatto agricolo

Relativamente alla PAC vengono affrontati gli elementi connessi con i regimi OCM
(percentuale di produzione venduta all’intervento e collegamento con i pagamenti
diretti). Altri elementi presi in considerazione sono le quantità di prodotti, il tipo di
produzione (con tutte le diversificazioni relative), la densità di bestiame e il campo
principale di impiego degli input. I fattori relativi all’agricoltura biologica dovrebbero
comprendere le superfici convertite e le variazioni a livello di offerta, domanda,
distribuzione e prezzi dei prodotti. Infine, per quanto riguarda l’utilizzazione del
suolo viene considerata la tendenza all’abbandono delle terre oppure ad un uso delle
stesse a fini esclusivamente ambientali, la tendenza all’intensivizzazione in altre aree
come conseguenza delle misure di estensivizzazione o ancora la tendenza
all'imboschimento. Alcune relazioni includono altri elementi, in particolare gli effetti
sulla qualità dei prodotti.

4. Impatto ambientale

I principali elementi considerati sono: qualità delle acque (nitrati e antiparassitari);
qualità del suolo (erosione, caratteristiche chimiche e fisiche del terreno, rete
idrografica e superficie irrigua); biodiversità (vegetazione, uccelli e altre specie
animali) e paesaggio. Vengono inoltre menzionate le razze animali locali e la
prevenzione degli incendi. Talune relazioni hanno inoltre considerato l’impatto sulla
quantità di acqua (livelli di richiamo), gli altri effetti sulla qualità delle acque (ad
esempio il ruolo dei fosfati) e la protezione contro le valanghe.

Classificazione delle misure

La Parte III esamina l’impatto dei programmi in rapporto a vari tipi di
provvedimenti. Le principali categorie di misura sono definite nella sezione 1.10.3
della Relazione sull’applicazione. L’analisi della Parte III individua tre grandi
categorie: (1) agricoltura produttiva ecologicamente benefica; (2) gestione dei terreni
a fini non produttivi; (3) azioni di formazione, progetti dimostrativi e impatto
socioeconomico. Le misure sono ulteriormente suddivise come indicato qui di
seguito.
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1. Agricoltura produttiva ecologicamente benefica:
– riduzione degli input;
– agricoltura biologica;
– estensivizzazione dell'allevamento;
– conversione di seminativi in pascoli e misure di rotazione;
– semina in consociazione e colture di copertura, strisce di terreno
non coltivate, prevenzione dell’erosione e degli incendi;
– aree di particolare interesse naturale o rilevanti dal punto di vista
della biodiversità;
– mantenimento degli attuali sistemi sostenibili a bassa intensità;
– paesaggio agricolo.

2. Gestione dei terreni a fini non produttivi:
– messa a riposo;
– cura delle superfici agricole e forestali abbandonate;
– mantenimento dello spazio naturale e degli elementi del
paesaggio;
– accesso del pubblico.

3. Misure socioeconomiche e relativo impatto:
– formazione;
– redditi agricoli;
– occupazione;
– atteggiamento della società.

La Parte III presenta esempi di risultati delle relazioni valutative condotte nei vari
Stati membri. Nell’Allegato 1 figurano le oltre 150 relazioni ricevute dalla
Commissione, molte delle quali sono pervenute nel secondo semestre del 1998.
Anche se non tutte sono state esaminate nel tempo a disposizione, vi sono riscontri
sufficienti per discernere gli effetti di un’ampia gamma di programmi.

Il quadro amministrativo – con particolare riferimento agli schemi di attuazione e ai
processi di valutazione – viene esaminato nella Parte IV, che copre i seguenti aspetti:

– impostazione del programma;

– impostazione della valutazione;

– implicazioni della dotazione finanziaria;

– qualità dei controlli;

– strumenti alternativi;

– interazione con le altre politiche;

– sviluppo dei programmi.
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PARTE III : I MPATTO DELLE MISURE AGROAMBIENTALI

13. INTRODUZIONE

Le caratteristiche specifiche dell’ambiente, come la qualità del suolo, sono decisive,
al pari delle tendenze economiche e dei prezzi dei mezzi di produzione, ai fini della
valutazione dei risultati di un programma. Tali fattori spesso mettono in ombra gli
effetti della politica agricola sull’ambiente. L’analisi degli studi comparati dovrebbe
essere effettuata con una certa cautela. Un esempio dei trabocchetti in cui si può
cadere è dato dagli studi che hanno cercato di descrivere l’attuazione delle misure
agroambientali nell’UE guardando ad un determinato Stato membro. È vero che
vengono comunque adottate terminologie diverse per la descrizione dei vari
programmi, che presentano in ogni caso strutture differenti. Ad esempio, "tiers"
(livelli) non si utilizza nello stesso senso fuori del Regno Unito, né "misura A.1" (nel
senso di riduzione degli input in ambito nazionale) fuori dell'Italia, né "obiettivo
comune" fuori della Germania, né "operazione locale" fuori della Francia. Pertanto
qualsiasi classificazione generale delle misure a fini comparativi rischia di crollare se
la si applica a casi specifici, anche se alcune singole misure, ad esempio quelle
relative alle razze rare, al mantenimento dei frutteti e all'agricoltura biologica, siano
previste in molti programmi.

Come si è già detto nella parte II, i possibili effetti delle misure agroambientali
possono essere suddivisi in tre categorie: impatto ambientale, effetti socioeconomici
e impatto sull’agricoltura. I programmi differiscono sensibilmente da un paese
all'altro, per quanto riguarda la definizione delle misure, i premi e la concentrazione
geografica. In questa parte verranno forniti esempi di programmi e da queste
informazioni si potranno trarre alcune conclusioni.

La classificazione delle misure agroambientali si basa sul sistema stabilito nella
relazione sull’applicazione, alla sezione 1.10.3: agricoltura produttiva
ecologicamente benefica; gestione non produttiva delle terre; formazione e progetti
dimostrativi. Parecchie misure contengono tuttavia elementi che rientrano in più
categorie.

14. VALUTAZIONE AMBIENTALE COMPLESSIVA

In Germania si è cercato di sviluppare una strategia coerente in materia di
provvedimenti agroambientali. Nello studio dettagliato condotto da un gruppo di
ricercatori dell’Università di Gottinga, è stato valutato l’impatto ambientale di 29
misure agroambientali. Il progetto è stato realizzato grazie alla partecipazione di 32
esperti di ecologia agricola e paesaggistica, che si sono avvalsi del metodo Delphi,
utilizzato quando i dati sono incerti o non disponibili e i responsabili delle decisioni
hanno necessità di ascoltare l’opinione di più esperti. (D5). Lo studio presenta le
caratteristiche di una valutazione ex ante.

Gli esperti hanno confrontato le 29 misure con il campione di riferimento della buona
pratica agricola, valutando il loro contributo alla conservazione delle risorse
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abiotiche (acqua, suolo, atmosfera), biotiche (diversità di flora, fauna, biotopi) ed
estetiche (paesaggio, aspetti culturali). Per la misurazione dell’impatto, rispetto alla
buona pratica agricola, è stata utilizzata una scala di valori compresi tra –5 e +5. Il
valore pari a –5 è stato assegnato alle azioni che hanno comportato una forte
pressione supplementare sulle risorse ambientali, mentre le misure che hanno
implicato significativi miglioramenti hanno ricevuto una valutazione pari a +5. I
risultati sono riassunti nella seguente tabella.

Azioni Impatto sulle risorse (–5/+5) Media

abiotiche biotiche estetiche (–5/+5)

1 Agricoltura integrata 1,7 0,5 0,3 0,8

2 Orticoltura integrata, colture permanenti 2,2 0,9 0,1 1,1

3 Coltura biologica in pieno campo 3,0 2,8 1,7 2,5

4 Pascoli biologici 2,4 2,5 1,4 2,1

5 Orticoltura biologica, colture permanenti 3,1 2,2 1,1 2,1

6 Coltura in pieno campo senza impiego di
erbicidi

1,7 3,5 1,5 2,2

7 Coltura in pieno campo senza impiego di
fertilizzanti minerali

2,7 2,0 0,7 1,8

8 Rinuncia all'impiego di fertilizzanti minerali e
fitofarmaci

3,6 3,8 1,9 3,1

9 Coltura in pieno campo senza impiego di
prodotti regolatori della crescita

1,6 0,8 0,2 0,9

10 Metodi ecologici di spandimento del liquame
sui seminativi

3,1 0,8 0,9 1,6

11 Ampliamento della distanza tra le file 0,2 1,9 0,4 0,8

12 Semina di pacciame 2,2 0,9 0,0 1,1

13 Semina in consociazione 2,4 1,0 0,8 1,4

14 Rotazione minima di 4 colture 1,8 1,6 1,7 1,7

15 Nessun impiego di fertilizzanti e fitofarmaci
nelle zone sensibili dal punto di vista
ambientale

4,1 3,7 2,9 3,6

16 Riconversione dei seminativi in pascoli
estensivi

4,0 3,6 2,4 3,3

17 Densità del bestiame < 1,4 UB/ha superficie
foraggera

2,6 2,4 1,4 2,1

18 Impiego ridotto di fertilizzanti minerali nei
pascoli

2,3 2,6 0,9 1,9

19 Rinuncia all'impiego di fertilizzanti minerali e
fitofarmaci nei pascoli

3,2 3,5 2,3 3,0

20 Metodi ecologici di spandimento del liquame
sui pascoli

2,9 1,3 0,9 1,7

21 Falciatura tardiva dei pascoli 0,2 2,7 1,0 1,3

22 Pascolo estensivo su singoli appezzamenti 1,8 3,1 1,9 2,3

23 Cura delle superfici abbandonate 1,8 2,9 3,5 2,8

24 Messa a riposo ventennale per i biotopi 2,4 3,8 3,3 3,2

25 Margini di terreni incolti per periodi
pluriennali

2,1 3,1 3,4 2,9
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26 Strisce di terreno incolte per periodi
pluriennali lungo argini e sponde

3,7 3,8 4,0 3,8

27 Singoli appezzamenti oggetto di contratti
ambientali

2,5 4,0 3,4 3,3

28 Frutteti estensivi 1,8 4,3 4,4 3,5

29 Impianto protettivo di alberi e siepi 2,7 4,0 4,2 3,6

Dallo studio dell’Università di Gottinga emerge che le misure con un significativo
impatto ambientale in termini di conservazione delle risorse comprendono la rinuncia
all'impiego di fertilizzanti e fitofarmaci, soprattutto nelle zone sensibili dal punto di
vista ambientale, e la riconversione dei seminativi in pascoli estensivi. Tra le azioni
che influiscono favorevolmente sulla conservazione biotica delle risorse figurano la
conservazione dei frutteti coltivati con metodi estensivi, l’allestimento e la cura di
piantagioni protettive di alberi e siepi nonché i contratti ambientali per singoli
appezzamenti. I migliori sistemi di tutela delle risorse estetiche comprendono la
coltivazione pluriennale con metodi estensivi di strisce di terreni, lungo argini e
sponde, i frutteti estensivi e l’allestimento e la cura di piantagioni protettive. Allo
statu quo della pratica agricola è stato assegnato il valore di –2,4, rispetto alla buona
pratica agricola. Il beneficio complessivo, in termini ambientali, delle misure
analizzate varia tra 0,8 e 3,8. L’agricoltura integrata, che ha totalizzato soltanto un
punteggio pari a 0,8, presenta le seguenti caratteristiche: densità massima del
bestiame pari a 2,5 UB/ha; nessuna riconversione dei pascoli; registrazioni riferite ai
singoli appezzamenti; esame del terreno; bilancio dei principali nutrienti; impiego di
fitofarmaci nel rispetto del principio della soglia di danno; obblighi relativi alla
rotazione e alla varietà di sementi. La valutazione della produzione integrata,
effettuata dagli esperti, si basa sul suo contributo al miglioramento delle risorse
abiotiche. Uno studio ha mostrato che tale misura consentirebbe di ridurre del 30% la
fertilizzazione azotata e del 50% l’impiego di fitofarmaci. L’impatto dell’agricoltura
integrata nei terreni montani a bassa quota è meno significativo a causa dei metodi
agricoli estensivi già adottati (D5).

Nella seconda parte dello studio viene descritta la distribuzione ottimale dei fondi
nell’ambito di un ipotetico programma agroambientale. Gli esperti hanno proposto di
ripartire le risorse, complessivamente pari a 1000 unità di moneta, tra tre tipi di
regioni:

– regione 1: buone zone agricole (resa potenziale superiore alla media) 300 unità

– regione 2: zone agricole di scarsa qualità 400 unità

– regione 3: zone di bassa montagna 300 unità

All’interno di ciascuna regione, gli esperti hanno previsto un’ulteriore ripartizione di
1000 unità di risorse. La ripartizione ideale, raffigurata nella tabella che segue, si
basa sull'importanza relativa delle misure (suddivise in 4 tipi) adottate nelle 3 regioni.

Regioni e tipi di misure Bilancio
(Totale 1000)

Regioni e tipi di misure Bilancio
(Totale 1000)

Regione 1 Regione 3

1. Conservazione del paesaggio 304 1. Conservazione del paesaggio 390
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2. Agricoltura biologica 240 2. Interventi sui pascoli 260

3. Interventi sui seminativi 220 3. Agricoltura biologica 200

4. Interventi sui pascoli 190 4. Interventi sui seminativi 150

Regione 2

1. Interventi sui pascoli 250

2. Agricoltura biologica 240

3. Interventi sui seminativi 210

4. Conservazione del paesaggio 200

Particolare importanza viene annessa alle azioni in grado di favorire la conservazione
del paesaggio. Per le misure non inserite, come la tutela delle razze di animali da
allevamento minacciate di estinzione, i corsi di formazione e i progetti dimostrativi,
lo studio ha riservato rispettivamente il 2%, dal 5 al 10% e dal 2 al 5% delle risorse
di bilancio, il che mostra che ci si aspettano risultati positivi a livello ambientale
soprattutto dai corsi di formazione (D5).

Per quanto riguarda l’attuazione delle misure agroambientali in Germania, lo studio
presenta i seguenti risultati:

– l’attuazione dei programmi agroambientali risulta più facile nelle regioni che
presentano condizioni naturali meno favorevoli (dal punto di vista agricolo),
rispetto alle zone che godono di condizioni naturali favorevoli, a causa dei minori
costi per la conversione dell’azienda;

– nelle zone che presentano condizioni naturali meno favorevoli prevalgono le
azioni con un più ampio impatto sull’organizzazione aziendale rispetto agli
interventi meno capillari. Le misure che prevedono obblighi più semplici da
rispettare sono principalmente attuate nelle regioni ad agricoltura intensiva;

– gli interventi di estensivizzazione su singoli appezzamenti hanno maggiori
probabilità di essereaccettati nelle regioni a più alta produttività, rispetto alle
misure che interessano l’intera produzione di un’azienda agricola, in quanto
offrono più ampie possibilità di adeguamento;

– alcuni fattori indipendenti dalle condizioni naturali esercitano una forte influenza.
Un esempio significativo è il caso dell’agricoltura biologica, dove l’esistenza di
opportunità di mercato, e la qualità relativa, svolgono un ruolo di primo piano;

– nelle regioni ad alta densità di bestiame è stato osservato uno scarso interesse per
le misure relative all’estensivizzazione dei pascoli. In tali regioni sono presenti
aziende in cui le operazioni di adeguamento (ampliamento della superficie
foraggera o riduzione del bestiame) hanno costi maggiori rispetto alle aziende con
un patrimonio zootecnico inferiore;

– l'interesse per gli interventi di estensivizzazione dei pascoli (fino a 1,4-2 UB/ha) è
stato particolarmente elevato. La quota di pascoli soggetti a misure di tutela
ambientale più restrittive oscilla intorno al 25%, con notevoli differenze tra i vari
Länder. Gli scarsi obblighi relativi ai pascoli, come la riduzione dei fertilizzanti
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azotati e della densità del bestiame, possono tuttavia contribuire alla riduzione
delle eccedenze di azoto nei pascoli, anche se, per contribuire significativamente
alla tutela delle risorse biotiche, possono rivelarsi necessarie densità di bestiame
estremamente ridotte, pari a circa 0,4 UB/ha (D5).

Osservazioni

Lo studio dell’Università di Gottinga fornisce un interessante modello per
l’attribuzione delle risorse e la determinazione del successo dell’attuazione di un
programma. Conviene ricordare che tale studio è stato realizzato tenendo conto
dell’esperienza acquisita durante l’attuazione e non era disponibile all’inizio del
processo di programmazione. Le informazioni si basano comunque sulla situazione
relativa alla Germania e sulle misure finora attuate. Studi analoghi, condotti in altre
regioni dell’UE, potrebbero produrre risultati diversi e addirittura una diversa
classificazione; la differenzazione tra risorse biotiche e estetiche potrebbe non
risultare applicabile agli altri Stati membri. In particolare, nelle regioni mediterranee
potrebbe essere necessario attribuire maggiore priorità agli interventi contro
l’erosione, gli incendi e l’abbandono della gestione tradizionale dei pascoli. In queste
e altre zone, la protezione dei terrazzamenti (pietra e terra) e dei muretti dovrebbe
ricevere maggiore attenzione. In generale, la determinazione delle priorità e degli
interventi deve essere effettuata tenendo conto di fattori regionali o locali: il
ripristino delle siepi, realmente opportuno soltanto nei paesaggi di “bocage”,
potrebbe produrre effetti ambientali negativi in un paesaggio di “open field”, mentre
la messa a riposo e la riduzione degli input, o l’estensivizzazione, potrebbero rivelarsi
estremamente svantaggiose per alcuni terreni marginali.

La Commissione non ha ricevuto nessun’altra analisi altrettanto esauriente e globale
sulle possibilità di attuazione di misure agroambientali, benché anche la valutazione
del programma austriaco fosse più incentrata su temi ambientali che basata sulle
misure del programma (Ös.1). Quasi tutte le altre relazioni forniscono un’analisi delle
singole misure, descrivendo generalmente la situazione nelle varie regioni. Nelle
sezioni15-17vengono presentati alcuni esempi tratti da tali relazioni.

15. AGRICOLTURA PRODUTTIVA ECOLOGICAMENTE BENEFICA

15.1 Riduzione degli input

Campo d’applicazione

Gli input descritti nella presente sezione sono i fertilizzanti e i fitofarmaci. Le misure
adottate prevedono la limitazione degli input, riducendone l'impiego al di sotto dei
parametri di riferimento o eliminandolo del tutto. Inoltre, i programmi possono
indicare i metodi di applicazione e gli schemi di rotazione da seguire. Le tecniche
agricole biologiche verranno trattate più avanti, nellasezione 15.2. La riduzione
degli input è prevista da numerose altre misure, in particolare da quelle relative alla
protezione delle aree di particolare interesse dal punto di vista delle caratteristiche
naturali e della biodiversità (sezione 15.6) e al mantenimento degli attuali sistemi
estensivi sostenibili (sezione 15.8).

In Italia, Germania, Austria e Finlandia sono stati messi a punto diversi programmi
incentrati su interventi di limitazione degli input. Nelle relazioni di valutazione si è
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cercato di definire l’impatto degli interventi soprattutto sotto il profilo agricolo e
ambientale.

In alcune aree idonee, la riduzione degli input può contribuire ad attenuare le
pressioni sull’ambiente. In particolare, mediante la riduzione dei fertilizzanti è
possibile contenere la lisciviazione dei nutrienti nei corsi d’acqua, mentre un uso
meno intensivo di tali fattori può influire positivamente sulla biodiversità, favorendo
lo sviluppo di una più ampia varietà di specie vegetali.

Esempi

I sistemi di produzione integrata (PI) hanno avuto ampia applicazione inItalia , dove
incidono per circa il 40% sulla spesa nazionale. Le misure relative hanno interessato
principalmente le colture perenni, come vigneti, frutteti e uliveti. I risultati della
valutazione mostrano una diminuzione dell’impiego di pesticidi in Emilia Romagna,
compresa tra un valore minimo del 7%, per i vigneti, e valori pari al 35% per i meleti,
al 43% per i pereti e al 55% per i pescheti. Per quanto riguarda la riduzione dei
fertilizzanti, i valori stimati sono compresi tra il 37% e il 48%. Il livello di produzione
appare ragionevolmente stabile. I dati relativi alle colture annuali mostrano un calo
nell’impiego di pesticidi che va dal 6%, per il mais, al 38% per il grano e al 37% per i
pomodori. L’impiego dei fertilizzanti è invece diminuito del 30%-48%. I dati relativi
alla produzione evidenziano perdite di rendimento più consistenti per il frumento e i
girasoli, dovute principalmente alla minore fertilizzazione. Si nota inoltre un
significativo cambiamento nell’aspetto del raccolto, dovuto all’impiego di prodotti
meno attivi. Per quanto riguarda i fertilizzanti, la riduzione d'impiego va di pari passo
con un uso migliore sotto il profilo ambientale, che ha permesso di limitarne le
quantità e i tempi di applicazione, allo scopo di ridurre al minimo la lisciviazione di
nitrati nei corsi d’acqua. La valutazione ambientale si è basata su indicatori relativi al
bilancio energetico e/o chimico (nitrati, principi attivi). I risultati indicano un calo o
un bilancio negativo per i nitrati e i principi attivi, mentre per quanto riguarda l’uso
dell’energia si rileva un aumento o un bilancio positivo. Sono stati eseguiti controlli
su campioni di suolo e acqua, per verificare la presenza di nitrati, fosfati e principi
attivi. Dai risultati emerge una tendenza positiva verso i valori fissati come obiettivo.
Secondo la relazione, il controllo della biodiversità ha evidenziato un aumento della
popolazione di numerose specie di invertebrati, benché inferiore alla variazione
registrata nel caso della produzione organica (I.4).

Situazioni analoghe sono presenti in altre regioni italiane. In Toscana, ad esempio,
nelle aziende agroambientali è stata registrata una significativa diminuzione
dell'impiego di prodotti chimici, sia fertilizzanti che pesticidi. I risultati sono stati
ottenuti confrontando nella Rete di informazione contabile agricola le aziende
agricole che hanno sottoscritto i contratti con quelle di controllo, in cui le misure non
vengono applicate. È stato inoltre rilevato che i prodotti con un maggiore grado di
tossicità sono stati sostituiti con prodotti meno tossici, mentre dalle analisi sui residui
di pesticidi nella frutta risulta che non ci sono prodotti con un tenore di residui
superiore ai livelli soglia e che la maggior parte dei campioni sono privi di residui:
60% per frutta e 80% per ortaggi (I.5).

In Veneto, una misura per la riduzione dei nitrati ha avuto soltanto un effetto
marginale in un’area intensiva dove il mais rappresenta la coltura dominante. I
risultati indicano che il livello dei premi versati è eccessivamente basso e
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l’applicazione del programma non è sufficientemente generalizzata. Si calcola inoltre
che, anche se il programma venisse applicato alla totalità delle superfici ammissibili e
l’impiego di nitrati fosse ridotto del 20%, la riduzione complessiva sarebbe
equivalente soltanto allo 0,6% per l’intera zona. Tale intervento mira, tra l’altro, a
attenuare il fenomeno della lisciviazione dei nitrati nei corsi d’acqua, compresa la
laguna di Venezia.

Un analogo intervento di riduzione dei nitrati è stato effettuato in Tessaglia (Grecia).
L'agricoltura, nella pianura della Tessaglia, è caratterizzata da una monocoltura
intensiva di cotone, da alcune coltivazioni di frumento duro e da altre colture
intensive irrigue. Il programma prevede una significativa riduzione dell’impiego di
nitrati, con un maggiore assorbimento da parte delle piante, adeguando il tipo di
fertilizzante e il metodo di applicazione, allo scopo di ridurre il fenomeno della
lisciviazione. Tale misura si applica tuttavia su una superficie inferiore al 5% della
pianura, pertanto l’impatto globale è trascurabile. Il piano ha le caratteristiche di un
programma pilota e prevede il controllo dei residui di nitrati nel suolo, sebbene non
sia stata ancora completata alcuna valutazione qualitativa (El.1 e 2).

In Germania, la valutazione dell’impatto dei diversi interventi di estensivizzazione
sui rendimenti mostra una riduzione del 5-10% rispetto alla normale pratica agricola.
Gli effetti sui margini lordi dipendono dai seguenti fattori: livello di riduzione di
fertilizzanti e pesticidi, rotazione, qualità del suolo, campo d’applicazione della
misura (intera azienda, rotazione, singoli appezzamenti). La scarsa qualità del suolo
comporta una maggiore riduzione delle rese e del margine lordo. Tra le conseguenze
positive, sotto il profilo ambientale, delle misure di estensivizzazione analizzate
figurano miglioramenti nella diversità della vegetazione (aumento del numero delle
specie). La riduzione dei fertilizzanti azotati non ha prodotto alcun effetto
significativo sulla frequenza delle specie vegetali, durante il periodo in cui è stato
condotto lo studio, a causa dei residui di nitrati presenti nel suolo. Sono tuttavia
positivi gli effetti sulla bioattività di vermi e ragni. Inoltre, è possibile ridurre la
quantità di nitrati soggetti a lisciviazione durante l’inverno. Una combinazione di
agricoltura integrata e misure quali le strisce di terreno non coltivate o non trattate e
la messa a riposo consentono di meglio soddisfare le esigenze agricole e ecologiche
(D.5).

Oltre alla conversione di un’azienda all'agricoltura integrata, in uno studio il 9,3%
della SAU è stato destinato alla gestione agricola, aumentando in tal modo
significativamente il contributo alla protezione delle risorse biotiche ed estetiche.
Secondo uno studio, la mancata applicazione dei fungicidi comporta una perdita
media nella resa del frumento autunnale pari all’11%. Mentre vengono mosse critiche
alla riduzione dell’intensità di un input, senza il conseguente adeguamento degli altri
interventi agronomici, è invece confermata la teoria secondo la quale la sospensione
dell’impiego di fertilizzanti e fitofarmaci contribuisce alla protezione dell’attività
biologica del suolo e delle specie di piante erbacee minacciate di estinzione nei terreni
coltivabili. Il livello di qualità dei prodotti e la stabilità della resa rimangono elevati.
Una moderata estensivizzazione nell'uso dei pascoli (ad esempio, riduzione dei
fertilizzanti azotati, limitazione della densità di bestiame a 1,7 UB/ha) può favorire la
riduzione delle eccedenze di azoto. Non è tuttavia possibile dimostrare un aumento
della varietà di specie in generale. Potrebbe aumentare la percentuale di leguminose.
La maggior parte degli autori segnala una significativa perdita di resa, in termini di
energia e sostanza secca, dovuta alla riduzione dei fertilizzanti minerali. Ciò significa
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che una leggera estensivizzazione si traduce in una consistente perdita di margine
lordo (D5).

Non tutte le misure di riduzione degli input hanno avuto successo. Una misura intesa
a sospendere l’applicazione degli erbicidi, citata nello studio di valutazione relativo al
Baden-Württemberg, ha suscitato scarsissimo interesse, ed è stata attuata soltanto al
4% delle potenzialità. Dalle indagini effettuate è risultato che l’insuccesso della
misura sarebbe dovuto ai seguenti motivi: preoccupazioni per la diffusione di
infestanti, necessità di un controllo meccanico delle malerbe, ad alta intensità di
lavoro, mancanza di macchinari adeguati e conseguenti costi del capitale e, in
generale, livello dei pagamenti ritenuto insufficiente (D.10).

Le autorità della Sassonia hanno analizzato gli effetti prodotti sui mercati dall’intero
programma agroambientale regionale, attraverso una rete di aziende di riferimento
estesa su una superficie di 40.000 ha. La riduzione dell’impiego di fertilizzanti,
prevista dalla misura principale, ha comportato un calo medio della resa delle colture
(frumento autunnale, orzo invernale, segale invernale, colza autunnale, insilato di
mais) pari all’8% nel 1995 e al 6% nel 1996, mentre in seguito ad una riduzione del
20% dei fertilizzanti azotati, le rese sono diminuite del 17% nel 1995 e del 20% nel
1996. Gli effetti sui mercati non sono stati calcolati. Per quanto riguarda la riduzione
dei pesticidi, nella relazione della Sassonia si calcola una riduzione globale di 104 t
nel 1995, 205 t nel 1996 e 863 t nel 1997. Il 50% (60% nel 1997) di tale riduzione è
dovuto alla misura di base che interessa un’ampia superficie agricola. La riduzione
dei fertilizzanti azotati, da 150 a 100 kg di N/ha, ha ridotto del 14% la resa dei
pascoli. La riduzione di tali sostanze da 150 a 0 kg di N/ha ha portato ad un
miglioramento della biodiversità dei pascoli. La presenza di piante erbacee è
aumentata fino al 20% (D7).

Gli interventi di riduzione dei quantitativi di azoto contribuiscono a ridurre i nitrati
residui presenti nel suolo in autunno. La presenza di nitrati residui rappresenta un
indicatore del rischio potenziale di lisciviazione dei nitrati nelle acque sotterranee. I
dati che seguono mostrano i livelli di riduzione rispetto alla pratica agricola
tradizionale per ciascuna delle tre misure:

– Misura di base: riduzione di 9,9 kg di NO3-N/ha

– Riduzione dei fertilizzanti azotati del 20%: riduzione di 17,1 kg di NO3-N/ha

– Riduzione dei fertilizzanti azotati del 20%
oltre a mulch e colture intercalari: riduzione di 31,9 kg di NO3-N/ha

In Sassonia, per le colture di pieno campo nel 1997 la riduzione dei nitrati residui nel
suolo, secondo le stime delle autorità, è pari a 11.672 t di NO3-N (D7).

Per quanto riguarda laDanimarca, la valutazione del primo programma di
agricoltura rispettosa dell’ambiente interessa soltanto gli anni 1994-96 e non
comprende pertanto le nuove misure adottate nel 1997. Durante tale fase del
processo di attuazione erano stati sottoscritti accordi soltanto per circa 60.000 ha
(2% dei terreni agricoli), rispetto all’obiettivo previsto di 150.000 ha. Sono stati
stipulati accordi di gestione con gli agricoltori delle zone sensibili ‘SFL’, che
occupano una superficie totale di 460.000 ha e sono state selezionate in funzione del
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valore o delle esigenze ambientali. I dati relativi all'impatto del programma sono stati
raccolti mediante indagini e interviste con i singoli agricoltori. Malgrado i risultati
complessivamente trascurabili, a causa della limitata applicazione del programma, fra
gli agricoltori partecipanti è stata registrata una consistente riduzione dell’impiego di
fertilizzanti, pari a –69 kg di N/ha. È stato inoltre misurato il livello di riduzione
dell’impiego di pesticidi, sebbene tale intervento abbia interessato soltanto il 10%
degli accordi sottoscritti. In generale, secondo la relazione danese, il primo
programma ha avuto un impatto a livello nazionale decisamente modesto, ma solo
perché ha avuto un'applicazione molto ridotta e gli interventi relativi hanno
conseguentemente interessato soltanto una superficie limitata di territorio. Sebbene
l’obiettivo principale del programma fosse inizialmente di contenere la lisciviazione di
nitrati, secondo le conclusioni della valutazione il programma ha probabilmente
influito in modo più significativo sulla conservazione del paesaggio e della
biodiversità, essendo queste le misure che hanno registrato la maggiore adesione.
Anche gli effetti sul reddito degli agricoltori che hanno partecipato al programma
sono risultati piuttosto contenuti. Per oltre la metà degli agricoltori in questione (che
rappresentavano due terzi della superficie), i premi versati sono stati inferiori al 10%
dei trasferimenti di cui hanno complessivamente beneficiato nell’ambito della PAC
[Dk. 1].

In Finlandia, è stato adottato il programma GAEPS, che interessa il 90% delle
superfici coltivate. Si valuta che tale programma abbia conseguito gli obiettivi
previsti in termini di riduzione percentuale del carico di nutrienti nei corsi d’acqua,
migliorando nel contempo sensibilmente le cure colturali: minore impiego di
fertilizzanti (riduzione del 30% di P e del 10% di N, nel periodo 1994-1997); minore
impiego (riduzione del 34%) e gestione più attenta dei pesticidi; aumento delle
colture di copertura durante il periodo invernale; limitazione della densità di pascolo;
cessazione dello spandimento di letame durante il periodo invernale. Gli effetti sulla
protezione dell'acqua sono invece risultati più contenuti: la lisciviazione dei fosfati sta
diminuendo, ma lentamente. Le misurazioni possono essere effettuate soltanto sul
lungo periodo; l’intensificazione dei lavori di aratura primaverile consente di ridurre i
fosfati in eccesso. Nella relazione si afferma che alcuni interventi potrebbero in realtà
aver aumentato la lisciviazione dei fosfati, come ad esempio i metodi di coltivazione
leggera che, secondo lo studio, incrementano il ruscellamento e aumentano le perdite
di fosfati solubili attraverso le strisce di protezione. Il fatto di non spandere più
letame durante il periodo invernale ha comportato una riduzione dell’eccesso di
azoto presente nell'acqua, mentre l’aumento delle colture di copertura e la riduzione
della densità del bestiame hanno ridotto la lisciviazione dei nutrienti (Fin. 1).

Nel Regno Unito, il programma relativo alle zone sensibili ai nitrati e consistente in
una serie di programmi mirati in alcune zone selezionate dell’Inghilterra è stato
oggetto, fin dall'avvio, di un attento monitoraggio. Gli agricoltori potevano scegliere
tra diverse opzioni, con l'obbligo fondamentale di limitare l'impiego di fertilizzanti
azotati a 120 kg di N/ha di azoto inorganico o a 175 kg di N/ha di concime organico.
In media, l’impiego di fertilizzanti è diminuito soltanto di 10-40 kg di N/ha sui terreni
coltivabili. Per quanto riguarda i pascoli, secondo la valutazione, altri cambiamenti
nell’ambito della PAC avrebbero potuto influire maggiormente sulla densità di
bestiame. Da un’indagine presso gli agricoltori partecipanti e non partecipanti, è
emerso che il livello degli importi versati è stato il principale fattore determinante per
la partecipazione ai programmi (ST. 2).
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La relazione sul programma ÖPUL, adottato inAustria , mostra, a distanza di un
anno dall’avvio, i seguenti risultati in materia di riduzione di pesticidi sui seminativi:

– riduzione del 7,14% nell’impiego di pesticidi (9,64% per i fungicidi, 10,14% per
gli insetticidi);

– riduzione del 57,62% nell'impiego di inibitori della crescita.

Per quanto riguarda la produzione integrata di frutta, le misure previste dal
programma ÖPUL comportano una riduzione nell’impiego di pesticidi di circa il
30%, rispetto alla frutticoltura convenzionale. Dal punto di vista ambientale, più
importanti delle riduzioni quantitative sono i cambiamenti qualitativi: la qualità
ecologica delle sostanze sviluppate recentemente e utilizzate per la produzione
integrata è nettamente superiore. L’introduzione di un nuovo prodotto negli
"orientamenti per la produzione integrata" si basa sui seguenti criteri: effetti sugli
insetti utili, effetti tossicologici su altri organismi, nonché sui consumatori, effetti
sulle acque sotterranee e di superficie e sull’ambiente in generale, selettività e
persistenza, nonché efficienza e precisione in rapporto all’obiettivo. Molti dei
pesticidi normalmente utilizzati nella produzione convenzionale sono fortemente
ridotti o vietati nella produzione integrata (PI), a causa dei loro effetti ecologici
negativi (Ös.1).

I risultati che figurano nelle tabelle dell’Allegato 4.15.A mettono a confronto la
produzione integrata e la produzione biologica di frutta, tenendo conto del numero
dei singoli insetti (1. insetti in generale; 2. ragni; 3. acari predatori) e mostrano una
stretta correlazione tra gli sviluppi della popolazione e il metodo di gestione.
Entrambi i metodi di gestione sono relativamente favorevoli agli insetti utili; la
produzione integrata consente di scegliere pesticidi estremamente ‘leggeri’, mentre
nella produzione biologica è previsto l’impiego dello zolfo contro le malattie fungine.
Nella produzione integrata vengono adottate altre restrizioni che hanno effetti
ecologici positivi rispetto alla produzione convenzionale. Ad esempio, la riduzione
dei fertilizzanti o la limitazione del loro impiego in epoche prestabilite consente di
ricorrere in minor misura ai fungicidi, poiché le piante sviluppano una maggiore
resistenza verso alcune malattie fungine, quali la muffa grigia, la peronospora, l'oidio
o la phomopsis (Ös.1).

Osservazioni

Le misure di contenimento degli input sono presenti nella maggior parte dei
programmi nazionali e prevedono la riduzione dei livelli tradizionali o l’imposizione
di limiti massimi complessivi, al di sotto dei valori normalmente raccomandati.
Questo tipo di programmi è sostenuto dall'opinione pubblica, nella misura in cui gli
agricoltori stanno cambiando radicalmente i loro metodi agricoli e riducono
l’impiego degli input. Occorre tuttavia prestare attenzione affinché gli agricoltori non
vengano ricompensati soltanto per aver rispettato le norme minime applicabili nella
propria regione.

In alcune regioni e Stati membri l’impatto delle suddette misure è stato piuttosto
contenuto a causa dello scarso interesse suscitato. Ciò è avvenuto soprattutto nelle
zone ad agricoltura intensiva (ad esempio, in Italia e Danimarca). Tra i motivi citati
figurano il livello dei premi che non sempre sono commisurati ai proventi
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normalmente percepiti dal mercato, e una riluttanza generale degli agricoltori a
sottoscrivere accordi quinquennali. Nelle zone ad agricoltura intensiva i costi da
pagare per la riduzione degli input possono risultare elevati e nell’impostazione del
programma occorre considerare attentamente le diverse priorità in concorrenza tra
loro. Inoltre, nelle zone caratterizzate da un elevato livello di lisciviazione degli input
nel suolo e nei corsi d’acqua, al di là dei limiti accettabili, occorre riesaminare
l’impiego di norme obbligatorie che garantiscano standard minimi.

Nell’elaborazione delle misure di riduzione dei quantitativi di azoto è necessario
tenere conto di diversi fattori. Ad esempio, sui suoli caratterizzati da un più elevato
rendimento, l’assorbimento da parte delle piante risulterà più marcato, traducendosi
in una più alta tolleranza verso l’impiego di azoto, rispetto ai suoli più poveri.

Gli interventi di riduzione degli input comportano generalmente un aumento del
carico di lavoro (qualora siano previsti specifici metodi di applicazione) e una
diminuzione del reddito agricolo. I benefici ambientali interessano la qualità delle
acque, la riduzione dell’erosione e la conservazione del paesaggio agricolo e delle
risorse biotiche. Il monitoraggio della qualità delle acque è estremamente complesso,
in quanto i risultati positivi possono manifestarsi anche dopo diversi anni. Per
risultare efficaci i programmi devono quindi avere una certa durata. Poiché la
lisciviazione dei nutrienti non ha origine in un punto preciso, è spesso impossibile
attribuire i benefici ambientali all’azione di un singolo agricoltore.

Nel valutare i risultati, è opportuno tenere conto di altri importanti fattori dai quali
dipendono le decisioni degli agricoltori: ad esempio, le variazioni dei prezzi di
mercato e lo sviluppo di nuovi prodotti. I risultati di una misura dipendono inoltre
dalle condizioni specifiche dell'attività agricola alla quale essa si applica. Pertanto, i
quantitativi complessivi di fertilizzanti azotati non sono un'indicazione sufficiente per
valutare le possibili pressioni sull’ambiente, in mancanza di informazioni sul tipo di
suolo, sui metodi di applicazione, sulle varietà colturali, ecc. Per quanto riguarda i
pesticidi, i dati che indicano una riduzione dei quantitativi possono in realtà
nascondere la maggiore efficacia di un nuovo prodotto, suscettibile a sua volta di
ridurre o di non ridurre le pressioni sull’ambiente.

Il livello dei pagamenti necessita di periodici adeguamenti, in funzione dei costi
sostenuti e delle perdite di reddito subite dagli agricoltori che hanno applicato le
misure. Nel caso della PI, è possibile che alcuni sistemi aumentino, o mantengano
invariata, la redditività delle operazioni agricole. In tal caso, i pagamenti annuali
devono essere sospesi.

Per l’elaborazione delle misure conviene inoltre rispettare le seguenti
raccomandazioni:

• le indicazioni relative agli input devono contenere riferimenti non solo agli aspetti
quantitativi ma anche alle modalità e all'epoca di applicazione, come avviene per
alcuni programmi;

• il livello dei pagamenti deve essere commisurato alle caratteristiche delle zone
produttive, onde evitare sovracompensazioni nelle zone estensive e
sottocompensazioni nelle zone più redditizie.
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15.2 Agricoltura biologica

Campo d’applicazione

I benefici ambientali derivanti dall’agricoltura biologica, specialmente rispetto
all’agricoltura intensiva convenzionale, sono ampiamente documentati.
Particolarmente vantaggiosi risultano l’assenza di pesticidi sintetici e la rotazione
sostenibile nell'utilizzazione dei terreni. Nel periodo iniziale di conversione, di 2 anni
(3 anni per alcune colture), si verifica un calo delle rese e un’intensificazione del
fattore lavoro, non essendo possibile ottenere né il marchio biologico né prezzi
superiori. In generale, tali metodi, malgrado i prezzi superiori, risultano meno
redditizi rispetto alle coltivazioni convenzionali nello stesso sito. Il regolamento
prevede l’adozione di misure in grado di incoraggiare nelle aziende agricole la
conversione all’agricoltura biologica o il mantenimento di tali tecniche.

Sia la produzione vegetale che quella animale sono oggetto di specifici programmi.
La prima è disciplinata dalla normativa comunitaria (Regolamento (CEE) n.
2092/91), mentre la seconda è soggetta alle normative nazionali, in attesa di un
accordo sugli standard in materia di produzione animale.

Esempi

In alcuni Stati membri, la domanda di prodotti biologici da parte dei consumatori ha
subito una forte espansione nel corso degli ultimi anni. InFinlandia, ad esempio, la
superficie destinata all’agricoltura biologica è cresciuta in modo straordinario,
passando dallo 0,001% dei terreni agricoli nel 1987 al 5% nel 1997. Secondo i
risultati di uno studio19, le incertezze che caratterizzano i mercati convenzionali
figurano tra le motivazioni principali che inducono gli agricoltori alla conversione. I
premi agroambientali mantengono più o meno invariato il livello dei redditi netti nel
breve periodo, ma secondo gli autori di tale studio non sono sufficienti nel lungo
periodo. I premi sono inoltre inferiori agli importi versati alle aziende agricole
biologiche finlandesi prima del 1995 (data dell’adesione all’EU).

In Emilia Romagna(Italia) la conversione all’agricoltura biologica ha interessato
principalmente le colture estensive in pieno campo e i pascoli nelle zone di montagna.
I risultati provvisori del monitoraggio indicano una riduzione dei livelli di produzione
e alcune differenze nell’aspetto esterno, associate alla produzione biologica. Le
ricerche condotte sui pescheti hanno mostrato che il mantenimento di una copertura
vegetale aggiuntiva si è tradotto in un aumento dei livelli di varietà degli invertebrati,
compreso tra il 50% e il 75%. La biodiversità è aumentata in tutte le zone, non solo
per l’assenza di sostanze chimiche sintetiche, ma anche grazie ad un’idonea gestione
della vegetazione spontanea. Ciò conferma l’importanza di mantenere idonee
tecniche di coltivazione nelle aree marginali, per la tutela dell'ecosistema agricolo.

19 AIR93-CT94-2143, Koikkalainen & Vehkasalo.The effects of EU membership on the popularity of
organic farming in Finland, NENOF, No. 6, 1997, p. 25.
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Uno studio20 sull’applicazione della misura di conversione all'agricoltura biologica in
Molise ha evidenziato la necessità di una differenziazione molto mirata dei premi.
Confrontando gli effetti della conversione sul reddito netto di sei aziende agricole,
ubicate in diverse zone della stessa regione, sono emersi risultati estremamente
diversi, che vanno da un incremento del 33% per un’azienda ad agricoltura estensiva
vicina ai metodi biologici e una perdita del 92% per un’azienda ad agricoltura
intensiva. Se i premi vengono calcolati sulla base dei valori medi, le compensazioni
tendono ad essere eccessive per le aziende a coltivazione meno intensiva e
insufficienti per quelle che praticano metodi più intensivi. Una migliore zonizzazione
consentirebbe pertanto di aumentare la redditività dei programmi.

Dalla valutazione del programma adottato inGrecia non emerge alcuna particolare
necessità di incentivi al mantenimento della produzione biologica (El.3),
considerando che il mercato offre rendimenti adeguati. La situazione tuttavia è tenuta
sotto esame. Nelle valutazioni della Francia e del Regno Unito viene data una
valutazione analoga del dinamismo dei prezzi di mercato che compensa le rese più
basse dell'agricoltura biologica.

I dati relativi all’applicazione dei provvedimenti permettono di per trarre interessanti
conclusioni, soprattutto se i benefici ambientali degli interventi sono noti da altri
lavori e si danno per scontati. Questo è spesso il caso nell’analisi delle misure
biologiche e la valutazione agroambientale può così concentrarsi esclusivamente sui
dati relativi all’applicazione. Tale approccio è stato seguito nel corso di un riesame
effettuato di recente in Danimarca e dati analoghi sono disponibili per molti altri Stati
membri. In Danimarca il settore dell’agricoltura biologica è stato analizzato nel
1998. Le statistiche si basano su un campione rappresentativo di agricoltori danesi,
biologici e convenzionali. Al programma agroambientale per lo sviluppo
dell’agricoltura biologica partecipano ufficialmente 1452 agricoltori (per un totale di
50.000 ha), 1018 dei quali gestiscono una superficie di almeno 5 ha. Le aziende
agricole convenzionali sono invece 62.800. Le aziende agricole biologiche si
concentrano principalmente sulla produzione di latte e carni bovine, mentre è
operativo soltanto un numero ridotto di aziende suinicole biologiche, interessate dalla
misura di conversione. L'impiego di manodopera è maggiore nelle aziende agricole
biologiche. Sebbene il lavoro rimanga lo stesso per gli agricoltori e le famiglie (tra
-4% e +2%), viene registrato un significativo aumento della manodopera salariata:
+16% durante gli anni di conversione e +38% per le aziende biologiche consolidate.
Per i dettagli si rimanda all’allegato 4.15.B. Tra le ragioni figura la necessità di un
lavoro intensivo di scerbatura. I profitti lordi degli agricoltori biologici sono
mediamente equivalenti a quelli degli agricoltori convenzionali, ma soltanto dopo
aver aggiunto i pagamenti ricevuti per i benefici ambientali dell’agricoltura biologica.
La principale eccezione è rappresentata dal settore lattiero. Il reddito salariale, gli
interessi, l'imposta sul reddito delle persone fisiche, nonché gli investimenti e i
consumi privati sono più elevati nelle aziende agricole biologiche, mentre il valore
della somma dell’attivo è inferiore e l'indebitamento maggiore. Quasi tutte le aziende
lattiero-casearie biologiche lavorano a tempo pieno, contrariamente al settore dei

20 AIR93-CT94-2143, Cicia & D’Ercole.The impact of Reg. 2078/92 on organic farming: does it
introduce a regional discrimination?NENOF, No. 6, 1997, p. 11.



54

seminativi. La minore resa della produzione lattiera nelle aziende biologiche è
ampiamente compensata dalla differenza di prezzo del latte (Dk2).

La valutazione preliminare dell’applicazione delle misure inSpagnapone l’accento
sulla scarsa domanda interna di prodotti biologici, rilevando una concentrazione della
produzione in settori destinati all’esportazione verso gli altri paesi dell’UE. La
mancanza di un’adeguata distribuzione e il livello dei prezzi costantemente elevato
ostacolano l’espansione del mercato interno. Le conclusioni della relazione
sottolineano pertanto la necessità di misure intese a migliorare la
commercializzazione all’interno della Spagna (E.1). InBelgio invece, secondo la
valutazione delle autorità nazionali, risulta carente l’offerta interna, come dimostra la
prevalenza sul mercato interno di prodotti importati.

In Germania, gli effetti positivi sull'ambiente dell’agricoltura biologica sono stati
dimostrati, anche se da lavori svolti al di fuori della valutazione del programma
agroambientale. La diminuzione degli input e della concentrazione dei nutrienti,
rispetto alle pratiche tradizionali, consente di ridurre la lisciviazione nelle acque e le
emissioni nell’atmosfera. Secondo uno studio sul bilancio energetico, la pratica
agricola tradizionale produce rese elevate con un elevato input energetico.
L’agricoltura biologica, grazie a un bilancio energetico favorevole, agli effetti positivi
sulla varietà delle specie e alle basse emissioni di gas responsabili dei mutamenti
climatici, rappresenta un metodo di produzione sostenibile, a basso impiego di
risorse. Inoltre, come dimostrano alcuni studi, l’agricoltura biologica contribuisce
alla tutela e alla conservazione delle specie, evitando l’impiego di pesticidi,
ricorrendo a grandi rotazioni ed incrementando l'apporto di sostanze organiche.
Esistono tuttavia alcuni limiti, in quanto i soli metodi di coltivazione biologica non
sono sufficienti a garantire una completa protezione della biodiversità. Misure
ambientali supplementari, come la creazione di riserve di biotopi e la salvaguardia
delle caratteristiche del paesaggio, sono anch'esse importanti per la protezione della
diversità della fauna. Secondo la relazione, l’agricoltura biologica, nel settore dei
seminativi, contribuisce ad attenuare la pressione sui mercati convenzionali. (D5)
Tuttavia, la relazione, nel fare tale affermazione, sembra aver ampiamente ignorato
gli effetti del minor consumo di prodotti convenzionali, in seguito all’aumento del
consumo di prodotti biologici.

È stato analizzato l'impatto ambientale delle misure adottate in Baviera ed è risultato
positivo, in particolare grazie all'approccio seguito, rivolto all'azienda nella sua
globalità. Per quanto riguarda la biodiversità, sono stati riscontrati effetti
particolarmente positivi sulle varietà vegetali, sulle specie di piante selvatiche rare,
sulla vegetazione segetale e sulla fauna vicina al suolo. Tra gli altri benefici figura la
chiusura quasi completa del ciclo dei nutrienti (essendo stato limitato l’acquisto di
mangimi al 20% del fabbisogno di foraggi). Il divieto di impiego di additivi nei
mangimi e di prodotti farmaceutici sintetici ha eliminato gli effetti negativi sull'acqua
e sul suolo. Occorre tuttavia prestare particolare attenzione ai rischi derivanti dalla
mineralizzazione dell’azoto (dopo la coltivazione delle leguminose) e alla necessità di
limitare l'impiego di concime animale in funzione della capacità di assorbimento del
suolo e delle colture (D 9).
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Gli effetti rispettivi della produzione organica e di quella integrata su alcune
popolazioni di invertebrati sono descritti nello studio relativo all’Austria , in
particolare nell’allegato 4.15.A(vedi sopra,sezione 15.1)

Anche in Sveziasi è registrato un sensibile aumento della superficie destinata alla
produzione biologica. Per contribuire più specificamente alla diffusione di tali
metodi, è stato fissato un livello da raggiungere per i seminativi. Nel 1985, le
coltivazioni biologiche occupavano meno di 3000 ettari. Nel 1989 veniva adottato un
piano di incentivazione delle tecniche biologiche, successivamente modificato per
garantire un impegno a lungo termine da parte degli agricoltori. Nel 1989, la
superficie delle coltivazione biologiche era quasi triplicata, raggiungendo i 29.000 ha
e coinvolgendo 1800 agricoltori. Da allora ha continuato ad aumentare ogni anno,
come si evince dal grafico contenuto nell’allegato 4.15.C. Nel 1994, il Parlamento
svedese stabiliva che entro il2000 il 10% dei seminativi (300.000 ha) sarebbe stato
destinato alle coltivazioni biologiche. (Nel 1995, la superficie complessivamente
utilizzata per tali coltivazioni era arrivata a 101.000 ha). Nel 1996, nell’ambito del
regolamento agroambientale, venne adottato un nuovo programma a sostegno
dell’agricoltura biologica, in sostituzione del precedente regime nazionale. Durante il
primo anno di attuazione sono stati sottoscritti oltre 8.000 accordi, per un totale di
162.000 ha. Tali cifre hanno continuato a crescere nel 1997, fino a coinvolgere
11.000 beneficiari, per una superficie di 209.000 ha. Secondo la relazione di
valutazione, non ci sono ragioni per cui non si debba raggiungere l’obiettivo
(300.000 ha) stabilito dal Parlamento (S.1). Una valutazione completa è prevista per
il 1999.

In Francia la misura di conversione alla produzione biologica interessa una
superficie pari a 61.000 ha (1997). Come emerge dall’analisi, la crescente domanda
da parte dei consumatori ha favorito l’espansione della produzione biologica, tranne
che nelle principali aree agricole dell'Ile-de-France, della Piccardia e della
Champagne-Ardenne. La misura si è concentrata sulla conversione delle superfici
foraggere alla produzione biologica (soprattutto latte e carni bovine). Ciò ha coinciso
con le difficoltà recentemente sperimentate dal settore delle carni bovine e con nuove
richieste da parte dei consumatori. La relazione evidenzia una tendenza alla
sottocompensazione per molte colture di pieno campo, che potrebbe altresì spiegare
l'importanza attribuita al settore zootecnico. La conseguente proposta di
adeguamento degli importi dei premi è stata approvata dalla Commissione nel 1997.
In generale, gli importi versati a favore della produzione biologica hanno influito in
modo irrilevante sul reddito agricolo (meno dell’1% in media in Aquitania, in cui
c'era una relativa concentrazione di beneficiari della misura). Sono state rilevate gravi
difficoltà a livello della trasformazione e della commercializzazione. Il successo della
misura a favore dell’agricoltura biologica dipende dai seguenti fattori chiave:

• livello dei pagamenti;

• formazione;

• sostegno da parte delle associazioni di categoria.

La relazione rileva che la misura dovrebbe essere più mirata e che si dovrebbe
prendere in considerazione la possibilità di introdurre premi per il mantenimento di
queste pratiche agricole. Il programma francese prevede la sola compensazione dei
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costi sostenuti e delle perdite di reddito subite durante la conversione ai metodi di
produzione biologici, per i primi due anni (tre anni nel caso di colture permanenti).
Dopo tale periodo di conversione, non è prevista alcuna sovvenzione, mentre gli
impegni assunti rimangono validi per almeno 5 anni (F.14 e altri).

Un’utile sintesi degli effetti ambientali dell’agricoltura biologica viene fornita dalla
relazione delRegno Unito, nella quale vengono descritti i benefici arrecati alle piante
e agli animali selvatici, nonché alla qualità dell’acqua, dell’aria e del suolo. I massimi
benefici derivano dal fatto che i pesticidi sono praticamente assenti. Tuttavia, l’analisi
rileva altresì che alcuni aspetti della tutela ambientale, quali i pascoli permanenti, le
caratteristiche del paesaggio e le zone di protezione della natura, non rientrano tra le
prerogative dell’agricoltura biologica. (UK.45)

Ai vantaggi dei concimi organici, rispetto ai fertilizzanti minerali, è dedicato un
progetto di ricerca a lungo termine dell’UE21, che mostra significativi miglioramenti
nella biomassa microbica e nell’attività enzimatica, nonché un aumento delle sostanze
organiche del suolo. La potenziale mineralizzazione di C e N è maggiore nei suoli
organici, mentre per quanto riguarda le potenzialità agricole, lo studio conclude che
l'impiego di concime organico può compensare le caratteristiche dei suoli più poveri.

Osservazioni

I benefici per l’ambiente sono maggiori quando i sistemi di produzione agricola
intensiva si convertono all’agricoltura biologica, ad esempio eliminando l’impiego di
pesticidi, anche se, come fa notare l’IEEP, è improbabile che ciò avvenga su vasta
scala. Le relazioni di valutazione pongono in rilievo i benefici ambientali comprovati
per quanto riguarda la diversità genetica e la qualità del suolo e dell’acqua. Il fattore
determinante per ottenere i massimi vantaggi per l’ambiente, a costi inferiori, è
rappresentato dal calcolo esatto del livello dei premi, che devono essere differenziati
in funzione della regione geografica e delle colture praticate.

Gli importi relativi ai premi variano considerevolmente da paese a paese e a seconda
dei prodotti, con percentuali più elevate in Germania, Danimarca, Austria e Paesi
Bassi. Tali importi potrebbero aumentare migliorando il coordinamento negli Stati
membri con gli altri programmi connessi, quali le iniziative per il miglioramento delle
condizioni di trasformazione e commercializzazione, previste dal regolamento (CE)
n. 951/97.

In generale, dovrebbero essere sottoposti a monitoraggio tutti gli effetti prodotti da
un programma. Una valutazione affidabile non deve partire dall'ipotesi che una data
misura abbia successo e produca benefici. Tutti questi aspetti devono essere
dimostrati. Naturalmente, quando l’amministrazione è più sicura del fatto suo, la
verifica dei benefici ambientali può richiedere un impegno minore. Nel caso dei
programmi biologici, occorre verificare gli effetti reali sull’ambiente nelle aziende
agricole realmente esistenti che partecipano al regime. Soltanto in tal modo gli Stati
membri potranno fornire dati attendibili a dimostrazione della validità delle iniziative.

21 AIR3-CT94-1940.Elaboration of standards for site specific fertilisation systems in organic farming
in Europe based on long-term field experiments.
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Occorre inoltre valutare la possibilità di inserire nei programmi di sostegno
all’agricoltura biologica alcune misure per la tutela delle caratteristiche del paesaggio
e di alcuni habitat (ad esempio le zone umide), in modo da sviluppare un approccio
‘biologico’ più globale e rafforzare in tal modo i già consistenti benefici della
produzione biologica. Benché per alcuni sostenitori dell’agricoltura biologica tali
misure facciano già parte integrante dei principi biologici, nessun obbligo in tal senso
figura nella normativa comunitaria in materia di agricoltura biologica, che si
concentra invece sulla definizione di norme per i prodotti. Nellasezione 15.9viene
descritto il contributo fornito dall’agricoltura biologica a sostegno di un approccio
olistico come quello del ‘sistema paesistico’.

Diversi Stati membri non prevedono misure in materia di allevamento biologico, in
assenza di norme comunitarie. Inoltre, mentre da un lato alcuni Stati membri, in
particolare Grecia, Francia, Portogallo e Regno Unito, non versano alcun contributo
per il mantenimento dell'agricoltura biologica, ritenendo sufficienti i rendimenti
assicurati dal mercato, dall’altro la maggior parte degli Stati membri insiste
sull’importanza degli incentivi al mantenimento, onde evitare che gli agricoltori
attuino la conversione soltanto per cinque anni. In Svezia, gli importi sono strutturati
in modo da risultare relativamente più vantaggiosi nel lungo periodo che per una
conversione alla produzione biologica a breve termine. Poiché esiste un mercato
identificabile per i prodotti biologici, i programmi ambientali devono essere gestiti in
modo da evitare distorsioni della concorrenza. Gli aspetti relativi al controllo
dell'agricoltura biologica sono descritti più avanti nellasezione 21.

L’agricoltura biologica è stata oggetto di un documento di lavoro del Comitato Star,
che i servizi competenti della Commissione intendono aggiornare tenendo conto delle
osservazioni ricevute.
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15.3 Estensivizzazione della produzione animale

Campo d’applicazione

Questa misura prevede il ritiro del bestiame in modo da ridurre la densità del
patrimonio zootecnico per unità di superficie. Il regolamento di applicazione
stabilisce un livello massimo iniziale di 4,5 UB/ha e un livello massimo finale di 2
UB/ha. Il bestiame, inoltre, deve essere gestito in modo da evitare sia il
pascolamento eccessivo sia il sottopascolamento.

Esempi

In Spagna, secondo le conclusioni della valutazione preliminare, questa misura non
ha in generale convinto gli agricoltori; pertanto, occorre aumentare il livello dei
pagamenti. (E.1). Il tentativo di ridurre gli indici di densità nelle zone caratterizzate
da livelli elevati è fallito anche inIrlanda . Nel 1998, le autorità irlandesi hanno
tentato di adottare un metodo alternativo, consistente nella gestione di pascoli a
bassa intensità nelle aree sensibili.

L'estensivizzazione dell'allevamento bovino in Baviera (Germania) ha suscitato
scarso interesse, principalmente a causa della limitazione di tale pratica
esclusivamente al bestiame da ingrasso. Inoltre, sono risultati particolarmente
complessi la gestione e il controllo amministrativo (D8). La misura in questione è
stata quindi abbandonata nel 1997.

Nel Regno Unito, l’estensivizzazione dell'allevamento ovino è stata oggetto di un
programma relativo alle brughiere, ma la partecipazione è stata limitata, in parte,
dalla percezione che i pagamenti non fossero sufficienti a coprire le perdite derivanti
dalla riduzione del bestiame. In Scozia, la misura è stata inserita in un programma
generale (CPS) che prevedeva, tra l’altro, interventi in materia di gestione dei
pascoli. Ma l’applicazione della norma di cui all’articolo 4, paragrafo 4, del
regolamento 2078/92, che vieta la concessione di aiuti per la gestione delle superfici
foraggiere e riduce gli importi degli altri premi, ha reso le due pratiche incompatibili.
Le autorità hanno cercato di pervenire ad accordi sovvenzionati con fondi pubblici
comprendenti sia la gestione dei pascoli sia la riduzione del bestiame. Per quanto
riguarda gli interventi di riduzione del bestiame, non è ancora stata prodotta alcuna
valutazione.

Nel 1996, la Commissione ha approvato un programma di estensivizzazione
dell'allevamento di bovini da carne neiPaesi Bassi, che sostituiva il regime
sovvenzionato a livello nazionale. La partecipazione tuttavia è stata estremamente
deludente: l’invito a presentare domande è stato ripetuto per 3 volte, ma hanno
aderito all’iniziativa soltanto 17 agricoltori. Complessivamente, sono state ritirate
2200 UB (0,4% del totale). Il livello di partecipazione è stato basso perché molti
agricoltori avevano già ridotto le unità di bestiame dei propri allevamenti a livelli più
remunerativi, prima dell’entrata in vigore del nuovo regime. Nell’intero settore, tra il
1996 e il 1997, 3571 agricoltori (23%) hanno completamente interrotto l’attività,
indipendentemente dal programma. Il patrimonio zootecnico è stato
complessivamente ridotto di 82.000 unità (22%). La cessazione del programma
agroambientale è imminente.
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Osservazioni

Le relazioni di valutazione mostrano un'applicazione in generale insoddisfacente di
questa misura, probabilmente dovuta in parte al fatto che il livello dei pagamenti non
consente di coprire le perdite derivanti dalla riduzione del bestiame, o che è percepito
come troppo basso. Le cause di tali difficoltà non vengono indicate dalle relazioni.
Un primo motivo potrebbe essere comunque che il livello dei premi è ritenuto troppo
basso per poter compensare le perdite di reddito (soprattutto in termini di rendimenti
di mercato e perdite di premi OCM). Un altro motivo potrebbe essere rappresentato
dalla preoccupazione che gli agricoltori, in futuro, accettando di ridurre il patrimonio
zootecnico, rischierebbero di perdere i diritti sulle quote non utilizzate.

Le difficoltà sopra menzionate derivanti dalla norma stabilita dall'articolo 4,
paragrafo 4, sono reali. In effetti, un approccio più coerente ad una gestione delle
superfici rispettosa dell'ambiente consisterebbe nel richiedere, e non nell'escludere, la
combinazione della riduzione della densità di carico con la gestione dei pascoli.

La Commissione ritiene che una delle principali difficoltà incontrate da questa misura
è data dal fatto di essere contraria alle tradizioni agricole. Essa sembra sottintendere
il messaggio ‘ridurre l'attività agricola migliora l’ambiente’ inesatto e certo poco
attraente per gli agricoltori a tempo pieno. Sarebbe preferibile una misura centrata
nel conseguimento di risultati positivi per l’ambiente (habitat sostenibili per il pascolo
e conservazione del paesaggio pastorale), invece che sui mezzi. Tale strategia è stata
tentata in Irlanda, dove tuttavia ha stentato ad imporsi a causa delle difficoltà di
elaborazione degli accordi.

15.4 Riconversione dei seminativi in pascoli e misure relative alla rotazione

Campo d’applicazione

La misura di riconversione prevede la trasformazione dei seminativi in pascoli, per un
durata minima di 5 anni. Il regolamento di applicazione stabilisce come condizione
che i seminativi convertiti in pascoli siano destinati alla produzione estensiva con un
carico di bestiame massimo di 1,4 UB/ha. Sebbene non previsti specificamente dal
regolamento agroambientale, sono stati adottati diversi provvedimenti per il
miglioramento dei sistemi di rotazione.

Esempi

In Francia sono stati adottati provvedimenti locali e regionali (zonali), allo scopo di
conseguire diversi obiettivi sotto il profilo ambientale, compresa la protezione delle
acque e la conservazione della biodiversità. La riconversione dei seminativi in pascoli
estensivi e la creazione di strisce di protezione sono destinate a ridurre la
lisciviazione di nutrienti nei corsi d’acqua. La valutazione effettuata a livello
regionale mostra che i dati sono insufficienti per misurare gli effetti sulla qualità
dell’acqua, in particolare quando le misure sono state applicate in siti estremamente
diversi (F.14 e 34). I risultati sono invece più positivi nelle zone selezionate
caratterizzate da una significativa concentrazione di appezzamenti interessati dagli
accordi (F.35B). Inoltre, in alcune zone, si notano effetti positivi sugli aspetti visivi
del paesaggio e sull’accesso ai margini dei fiumi: ad esempio, nel caso dell'operazione
locale relativa al fiume Arretz (Midi-Pirenei). (F.28).
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In Spagna, le misure di riconversione dei seminativi hanno suscitato scarsissimo
interesse, come constata la relazione, che suggerisce pertanto di sospenderle (E.1).

In Portogallo, il piano zonale di Castro Verde mira ad assicurare la conservazione di
un’area di notevole valore e interesse sotto il profilo ornitologico, attraverso il
mantenimento dell'attività agricola. Le misure interessano principalmente le
coltivazioni di grano e segale e comprendono, tra le varie condizioni, l’introduzione
di schemi basati su rotazioni lunghe e la riduzione dell'impiego di input. La
valutazione ha finora preso in esame soprattutto l’impatto sulla biodiversità, con
riferimento all'avifauna. Sono stati selezionati alcuni indicatori allo scopo di
registrare la diversità, la ricchezza e l’abbondanza delle specie, mettendo a confronto
i dati relativi al 1995 (anno di avvio del programma) e al 1997. Tutti gli indicatori
hanno confermato una decisa crescita, statisticamente significativa, rispetto alle aree
dove non erano state applicate le misure agroambientali.

La Svezia, nel 1997, ha adottato una misura per l’incentivazione, a lungo termine,
del pascolo da vicenda, nell'ambito della rotazione colturale. Gli agricoltori
tendevano alla coltivazione annuale di cereali alternata o no con pascolo temporaneo
annuale il che si traduceva in una maggiore lisciviazione dell’azoto, a causa
dell’aumento delle colture. Tra le giustificazioni addotte, figuravano la facilità di
produzione dei cereali da foraggio, grazie ai progressi tecnologici, e l’aumento dei
redditi derivanti dalle colture annuali. La valutazione è prevista per il 1999.

Il programma Tir Cymen, adottato nelRegno Unito, prevede, tra l’altro, la
riconversione dei pascoli intensivi in seminativi estensivi, ovvero il contrario di
quanto avviene solitamente. Tale misura è destinata alle zone dove la forte
diminuzione dei seminativi a favore dei pascoli intensivi ha avuto ripercussioni sulla
biodiversità (Uk.44).

Il programma adottato in Tessaglia (Grecia) interessa la monocoltura di cotone e
impone agli agricoltori l’obbligo di alternare al cotone il frumento duro almeno una
volta ogni 5 anni. Tale misura rischia di creare qualche difficoltà agli agricoltori che,
non avendo diritto ai premi per il frumento duro, si dimostrano riluttanti a coltivare
tale prodotto.

In Baviera (Germania), la misura relativa alla rotazione delle colture (con almeno
quattro colture, tra cui una coltura foraggiera o una coltura intercalare vernina è
stata applicata su singoli appezzamenti e, secondo quanto emerge dalla valutazione,
contribuisce alla conservazione del livello di base di vegetazione segetale e
all'aumento del numero di erbe infestanti (Ackerwildkräuter). La sostituzione del
mais da insilamento con il pascolo da vicenda è stata valutata positivamente. Sono
stati riscontrati benefici per quanto riguarda l’erosione e la fertilità del suolo, benché
ci sia il rischio di un’elevata mineralizzazione dell’azoto, dopo l'aratura dei pascoli da
vicenda. Nelle zone marginali, queste misure hanno suscitato grande interesse e si
sono registrati effetti positivi sull’erosione, sulla lisciviazione dei nitrati e sulla
protezione delle acque superficiali. Sotto il profilo ecologico, conviene sostenere il
mantenimento dei seminativi purché vengano protette le risorse abiotiche. In queste
regioni, la misura contribuisce alla conservazione del paesaggio agricolo. Il livello dei
pagamenti esclude effettivamente dagli interventi le colture intensive; secondo alcuni
modelli di calcolo, per alcune aziende, tale fattore influisce in modo determinante
sull'attuabilità dell’intervento. Poiché è stata riscontrata un’intensificazione
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compensativa su altre superfici dell’azienda, si è proposto di passare a misure che si
applichino alla totalità dei seminativi (adottate in seguito alla valutazione del 1997).
(D 8).

La valutazione relativa all’Austria evidenzia il problema, presente in alcune regioni,
del bilancio umico negativo. L’analisi delle condizioni del suolo mostra un tenore
estremamente ridotto di humus nelle regioni coltivabili dell’Austria orientale (Austria
Inferiore, Austria Superiore, Burgenland). La produzione intensiva, negli ultimi 30
anni (macchinari più potenti, aratura più profonda, minore ricorso ai concimi
organici, rotazione solo per i cereali, combustione della paglia) ha portato a tali
risultati in alcuni tipi di suolo (terra nera). Diverse misure del programma ÖPUL
sono intese a promuovere la rotazione e metodi di produzione in grado di migliorare
il tenore di humus. In seguito alla valutazione, la misura principale relativa alla
rotazione è stata modificata in modo da aumentare le possibilità di rotazione e
introdurre sistemi più sensibili alle condizioni locali (come suolo e clima). Tale
modifica ha comportato l'adozione di altre misure e la riduzione dei pagamenti,
conformemente alle raccomandazioni relative ai costi e al reddito previsto.

Osservazioni

La riconversione dei seminativi dovrebbe incidere profondamente sull’equilibrio dei
mercati, in quanto il terreno coltivabile viene completamente ritirato dalla produzione
e sostituito dal pascolo estensivo.

Gli interventi di riconversione dei seminativi, come la maggior parte delle misure
agroambientali, devono essere effettuati soltanto a condizione che il cambiamento
risulti benefico per l’ambiente. In una zona di pascoli intensivi i seminativi estensivi
possono rappresentare un grosso valore sotto il profilo ambientale. I "machair" in
Scozia (UK) e Irlanda, la "dehesa" (Spagna) e il "montado" (Portogallo) sono esempi
di sistemi agricoli ad alto valore naturale, ampiamente basati su seminativi a basso
impiego di input. In tali regioni, la riconversione dei seminativi in pascoli
comporterebbe effetti dannosi. Occorrono misure in grado di assicurare il
mantenimento dei sistemi di rotazione a ciclo lungo, un basso impiego di input e il
mantenimento dell'attività agricola (proprio come avviene nei casi citati).

Le misure agroambientali che frenano o invertono la tendenza alla specializzazione o
alla concentrazione comprendono la riconversione dei seminativi e gli interventi
relativi alla rotazione. La valutazione delle necessità di una regione è tuttavia
indispensabile per selezionare le misure adeguate a ciascun sistema di paesistico. Lo
sviluppo della policoltura (seminativi con un modello tradizionale di rotazione) è
preferibile all’applicazione sistematica delle misure di riconversione.

15.5 Semina in consociazione e colture di copertura, strisce di protezione e
prevenzione di erosione e incendi

Campo d’applicazione

Le colture di copertura, la creazione di strisce di protezione e le misure di
prevenzione contro l’erosione e gli incendi sono altri mezzi previsti da numerosi
programmi allo scopo di ottimizzare gli effetti positivi dell’agricoltura e ridurre la
pressione ambientale.
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Esempi

I risultati preliminari della valutazione condotta inPortogallo, sulle misure volte a
ridurre gli incendi boschivi, nella regione di Serta, sono poco indicativi e non
mostrano alcun miglioramento statistico per le seguenti ragioni: (a) l’incidenza degli
incendi boschivi è estremamente variabile il che rende difficile individuare una
tendenza; (b) il periodo di monitoraggio (2 anni), inoltre, è insufficiente per valutare
gli effetti; (c) le misure non hanno registrato una partecipazione sufficientemente
elevata o concentrata per poter coprire in modo adeguato consistenti porzioni di
territorio. La valutazione pertanto evidenzia le difficoltà incontrate dai responsabili
del programma, non disponendo di dati sufficienti per misurare gli effetti. Tuttavia
l’insufficiente copertura di territorio richiama l’attenzione sulla necessità di applicare
la misura in modo più concentrato così da renderla più mirata.

La prevenzione degli incendi boschivi rappresenta l’obiettivo di un’operazione locale
intrapresa inFrancia, nella Provenza-Alpi-Costa Azzurra (PACA) (tagliafuoco nel
Var). Tale azione consiste nel mantenere fasce tagliafuoco nei boschi, facendo
pascolare pecore e capre nel sottobosco. Ciò consente di limitare l’accumulo di
sostanza secca, riducendo il tal modo i rischi di incendio. La relazione segnala al
riguardo che l’attività silvo-pastorale, come praticata nel passato, ma abbandonata
dai metodi moderni di gestione agricola, ha avuto effetti estremamente positivi,
liberando degli spazi negli ambienti boschivi grazie alla ripulitura del sottobosco. La
conseguente riduzione della massa di materiali combustibili soddisfa, secondo la
valutazione, gli obiettivi previsti dall’operazione. Oltre a ciò, l'azione di
mantenimento svolta dal pascolo influisce profondamente sulla biodiversità. La
relazione, tuttavia, conclude precisando che il mantenimento delle fasce tagliafuoco
attraverso il solo pascolamento non è del tutto sufficiente e che pertanto le
operazioni di ripulitura devono essere completate con i tradizionali mezzi meccanici.

Alcuni studi condotti inGermania (Sassonia) mostrano che gli effetti sull'erosione
della semina di pacciame e delle colture intercalari hanno comportato una riduzione
nelle perdite di suolo complessivamente stimata tra le 44.500 e le 156.000 t (D7).
Risultati simili, ottenuti nel Baden-Württemberg (programma MEKA), mostrano che
nei campi con pendenza del 12% e lunghezza pari a 100 m, la semina di pacciame
consente di ridurre il processo di erosione fin del 54%, rispetto ai metodi di coltura
tradizionali (D10). Tale successo viene attribuito ai seguenti fattori: la presenza di
pacciame che ricopre il terreno, proteggendolo dalle precipitazioni violente; la
conservazione della struttura del terreno, che non viene demolita dall'aratura; indici
più elevati di infiltrazione dell’acqua, che riducono il ruscellamento. Gli effetti
positivi della semina di pacciame sono direttamente proporzionali alla sensibilità della
coltura all'erosione. Il programma MEKA inoltre offre agli agricoltori la possibilità di
utilizzare colture verdi di copertura, come senape e colza. Il 50% degli agricoltori
utilizza la senape, il 17% la colza (Brassica napus) e l’11% la Phacelia. Le possibilità
di riduzione dell’azoto dipendono dalle singole varietà. Senape e colza assicurano
una buona riduzione dell’azoto, rispetto alla Phacelia o al pisello. Ricorrendo al
metodo di semina di erba in consociazione con le colture di mais si riesce a ridurre la
concentrazione di azoto dal 100% al 38%. Questo metodo incide positivamente
anche sull'erosione, poiché si copre il terreno nella fase iniziale della coltura, il che
costituisce una protezione dall’azione erosiva delle piogge che cadono spesso nella
tarda primavera o all’inizio dell’estate. La riduzione media è di circa 25 kg di
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NO3/ha. Tuttavia, per massimizzare i benefici, la coltura di copertura non dovrebbe
essere rimossa prima di dicembre (D.5,10).

Il ristoppio invernale, praticato in Baviera, ha avuto effetti particolarmente positivi
sulla vegetazione segetale. Sui seminativi, tale pratica è ritenuta molto più favorevole
per la tutela delle specie botaniche della messa a riposo, che porta invece, in breve
tempo, alla scomparsa delle specie segetali rare e poco competitive. L’attività della
fauna del terreno è doppia rispetto alle zone arate in autunno se il maggese viene
mantenuto fino a aprile. Anche gli uccelli preferiscono tali superfici. L’accettazione
di tale pratica è limitata, a causa dei vantaggi economici dei cereali invernali rispetto
ai cereali primaverili. È stato quindi proposto di estendere tale misura e di aumentare
il livello dei premi. In tutto il territorio della Germania, le strisce di terreno a
coltivazione estensiva, (senza fitofarmaci e fertilizzanti) rappresenta una delle
possibili soluzioni per aumentare la diversità ecologica. Come elemento strutturale
del paesaggio esse contribuiscono inoltre alla creazione della rete di biotopi
stabilendo una connessione tra seminativi e biotopi. L’efficacia dei risultati dipende
tuttavia dall’esistenza di un paesaggio strutturato. È stato inoltre segnalato il
contributo delle strisce di terreno a coltura estensiva alla conservazione delle specie
vegetali minacciate di estinzione sui seminativi e delle specie rare di Laufkäfer (o
Carabidi, famiglia di insetti dei Coleotteri). Gli autori sottolineano l’importanza delle
strisce pluriennali e della rinuncia all'impiego di fitofarmaci chimici. Le strisce,
inoltre, fungono da zone cuscinetto per le aree naturali protette e per diversi elementi
del paesaggio come le siepi. Favorendo lo sviluppo di complesse catene esse
incrementano la biodiversità nei sistemi agroecologici. Per salvaguardare la fauna nei
seminativi occorre un sistema di biotopi interconnessi combinato con il ritiro dei
seminativi della produzione, l'estensivizzazione di superfici, strisce di seminativi a
coltura estensiva e biotopi ai margini. Le colture estensive sulle strisce e sugli argini
costituiscono elementi strutturali dello spazio naturale e habitat importanti . La
positività dell'impatto dipende dall'ampiezza delle strisce, dal tipo di manutenzione,
nonché dalla rete che si intende creare e dalle relative connessioni. (D5).

In Austria , l’uso di coperture erbose rappresenta uno dei principali interventi contro
la lisciviazione di azoto. Secondo la relazione dell'ÖPUL, l’agricoltura è infatti
responsabile, ad esempio, del 46% dell’azoto e del 24% dei fosfati presenti nel
Danubio (ÖS1).

Osservazioni

La sezione descrive un ampio ventaglio di misure che contribuiscono al
miglioramento delle superfici agricole sotto il profilo ecologico. Tra gli obiettivi
previsti figurano sia la riduzione della lisciviazione degli input sia la conservazione
della natura. Particolare attenzione è rivolta all'impatto sul paesaggio. Le misure
comprendono la gestione dei sistemi estensivi, la modifica delle pratiche agricole (ad
esempio, rotazioni, epoche di falciatura) e la messa a riposo a lungo termine (cfr.
sotto,sezione 16.1).

Queste misure devono essere selezionate nell'ambito di programmi regionali, in
funzione delle esigenze riscontrate nelle singole aree. La combinazione di tali
interventi con altre misure è una pratica frequente, che occorre prendere in
considerazione.
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15.6 Aree di particolare interesse per la loro biodiversità o per le loro
caratteristiche naturali

Campo d'applicazione

Le misure di tutela e di rafforzamento della biodiversità svolgono una funzione
particolarmente significativa all'interno di numerosi programmi. Si tratta di uno dei
principali settori in cui lo sviluppo dei valori ambientali richiede un'attività agricola
continua.

Esempi

Nel Regno Unito, l'azione è incentrata sui programmi per le zone sensibili dal punto
di vista ambientale (ESA), che comprendono zone di particolare valore ambientale, in
termini di biodiversità e paesaggio. In generale, gli obiettivi dei programmi sono
chiari e prevedono un ampio monitoraggio dell'attività biologica. Ad esempio, la
ESA comprendente la West Fermanagh e la zona intorno al lago Erne (Irlanda del
Nord) è stata oggetto di controllo all'inizio nel 1993 e nuovamente nel 1996.
L'obiettivo degli interventi è conservare e migliorare le condizioni ambientali degli
habitat (brughiera, prati falciabili, pascoli umidi, prati calcarei,ecc.). Nell'ambito
delle attività di controllo, sono stati raccolti campioni di vegetali e invertebrati dai
vari habitat, nel periodo iniziale di sottoscrizione degli accordi, per stabilire dei dati
di partenza. Il successo del programma, in termini di conservazione o arricchimento
della diversità delle specie, è stato misurato confrontando campioni raccolti nelle
aziende agricole partecipanti e in quelle non partecipanti. I ricercatori hanno cercato
di scoprire il tipo e il livello di abbondanza delle specie vegetali con particolare
attenzione alle varietà che prosperano negli habitat di alto valore, ma che sono
vulnerabili alle pratiche agricole intensive. Analogamente, per gli invertebrati,
l'indicatore utilizzato è stata la presenza di specie di ragni e coleotteri, adatti agli
habitat presi in esame. I risultati mostrano nelle aziende agricole delle ESA per alcuni
habitat un leggero aumento della diversità e per altri il mantenimento dello statu quo.
Nelle aziende di controllo non aderenti agli accordi ESA è stata invece riscontrata
una lieve flessione. In particolare, le specie classificate come 'tolleranti lo stress', che
denotano una minore biodiversità, sono diminuite nelle aziende partecipanti. La
relazione sul controllo conclude che, sebbene un periodo di 3 anni sia troppo corto
per registrare cambiamenti biologici, è servito tuttavia a rivelare per la maggior parte
degli habitat una probabilità di mantenimento della diversità di specie, che risulta
invece in diminuzione nelle aziende non partecipanti. Un sensibile miglioramento è
stato registrato nel caso dei prati falciabili. (UK.1,2). La valutazione di queste misure
non è stata ancora completata, pertanto non si hanno risposte alle questioni relative
all'efficacia e agli aspetti economici. Nell'Irlanda del Nord le ESA comprendono una
superficie di 126.000 ha, ovvero l'11% della superficie (pari a 1,1 milioni di ha) delle
zone agricole.

Programmi analoghi di controllo sono stati avviati per le ESA dell'Inghilterra e del
Galles, e stanno dando alcune prime indicazioni di un miglioramento degli habitat in
tutte le diverse zone interessate. Nella relazione sul controllo ambientale della ESA di
Shropshire Hills (UK.33), i dati raccolti sono stati inseriti in una valutazione
preliminare. La relazione sostiene che le aree presentano habitat di grande valore e
un ricco patrimonio archeologico, il cui mantenimento e la cui valorizzazione sono al
momento fortemente dipendenti da particolari attività agricole'. La relazione rileva
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che circa il 33% dei vari habitat erano interessati dagli accordi nel 1996, mentre il
66% non rientravano nel programma. Non disponendo di dati biologici comparati in
considerazione dello scarso tempo trascorso, la relazione non è in grado di stabilire
se gli accordi siano riusciti a mantenere o a migliorare il valore ambientale della
regione (UK 29,30,31,32,33,34). Complessivamente, nel Regno Unito gli accordi
relativi alle zone sensibili dal punto di vista ambientale interessano una superficie pari
a 1,9 milioni di ha, che rappresenta il 12% delle superfici del Regno Unito e l'80%
delle superfici interessate dagli accordi agroambientali22. Le misure relative alle ESA
non sono disponibili al di fuori delle loro zone di applicazione.

Risultati altrettanto positivi sono quelli che emergono dalla valutazione dell'unico
programma zonale23 realizzato inPortogallo. Il programma che interessa la zona di
Castro Verde mira principalmente al mantenimento di habitat caratterizzati da attività
agricole a scarsa intensità, da cui dipendono varie specie di uccelli. Le specie
considerate comprendono uccelli protetti sia a livello nazionale che europeo. Gli
appezzamenti che partecipano al programma sono stati controllati e raffrontati con
quelli non compresi nel programma (all'interno e all'esterno della zona). I dati sono
stati raccolti durante il periodo 1995-1997 e successivamente confrontati. Sebbene la
relazione si mostri opportunamente cauta nel trarre conclusioni definitive dai dati
sulla popolazione aviaria su un breve periodo, i risultati che seguono possono
considerarsi statisticamente significativi: negli appezzamenti agroambientali si
constata rispetto alle superficie di controllo un aumento dei livelli di diversità degli
uccelli, di ricchezza di specie e di presenza di specie minacciate di estinzione. A
conferma di tale conclusione, non si è potuto determinare alcun miglioramento
statisticamente significativo nelle aziende agricole non partecipanti, situate sia
all'interno che all'esterno della zona di Castro Verde, né è stata rilevata alcuna
differenza tra questi due tipi di azienda.

Molte delle azioni previste dalle operazioni locali realizzate inFrancia hanno una
forte valenza ecologica, come dimostra il fatto che un'ampia percentuale delle 270
operazioni effettuate finora interessano zone definite sensibili dal punto di vista
dell'ambiente (ZPS; ZSC; ZINEFF, Zones nationales d’intérêt écologique, floristique,
et faunistique; parchi naturali). Per tale motivo, le azioni di salvaguardia della natura
previste nell'ambito di NATURA 2000 rappresentano un aspetto importante
dell'applicazione delle misure agroambientali. Un esempio di strategia ben coordinata
viene fornito dalla valutazione del programma relativo al Midi-Pirenei. In un'area
naturale protetta, sono stati approvati alcuni progetti, nell'ambito del programma
LIFE, per mettere a punto le tecniche di gestione necessarie per due zone particolari:
una torbiera e un altopiano calcareo. Sfruttando i risultati di questo progetto, sono
state approvate una serie di misure agroambientali, allo scopo di stipulare contratti di
gestione con gli agricoltori locali.

Due esempi significativi di misure destinate a biotopi sensibili riguardano i 'terreni
paludosi costieri' (20 operazioni locali, principalmente nella Regione della Loira e

22 I dati non comprendono i programmi agroambientali non autorizzati dalla Commissione.

23 Nel 1998, sono state proposte 6 ulteriori zone; l'avvio è previsto nell'ambito dei programmi di
sviluppo rurale di Agenda 2000.
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nello Charentes, ma anche in PACA e nella Linguadoca e Rossiglione) e le 'zone
aride' (19 operazioni, soprattutto nelle regioni meridionali). Le misure relative ai
terreni paludosi costieri sono state sviluppate dopo un'intensa attività di
preparazione, basata sulla valutazione dello stato dell'ambiente, su competenze
tecniche di alto livello e su una buona azione di promozione presso gli agricoltori
(F.30). Gli agricoltori locali sono pienamente coscienti della sfida agroambientale,
rappresentata da questa misura, in quanto esse consentono di rafforzare l'identità
territoriale locale seriamente minacciata. Ciò spiega gli alti livelli di adesione (F.35B
e 33). Le operazioni condotte sui terreni paludosi costieri hanno un grosso impatto
sull'agricoltura in termini di prevenzione del degrado, recupero dei pascoli (si è
registrato un livello di partecipazione particolarmente alto nelle regioni orientali)
ricostituzione delle infrastrutture idrauliche, riduzione della fertilizzazione e della
densità di bestiame, modifica delle epoche di falciatura e pascolo (F30). A titolo di
esempio, nei ‘Marais salants de Guérande et du Mès’, nella Regione della Loira, gli
agricoltori hanno riscoperto sistemi di pascolo estensivo ormai scomparsi. Dalle
relazioni emerge, tuttavia, che i progressi sono stati minori per quanto riguarda la
gestione delle risorse idriche (utilizzazione e inquinamento), un settore che
comprende aspetti di più ampia portata di quelli affrontati dai programmi
agroambientali (F.35B). Sotto il profilo ambientale, sono stati registrati progressi per
quanto riguarda il mantenimento dei pascoli naturali, seriamente minacciati nei terreni
paludosi, l'adattamento alle caratteristiche ambientali dei siti (rispetto della
vegetazione e adeguamento dei sistemi di pascolo) e la biodiversità (F.30). Le
relazioni evidenziano in modo più marcato gli effetti sul paesaggio di quelli sulla
biodiversità, poiché la mancanza di dati, in quest'ultimo caso, non consente di
valutare l'impatto su flora e fauna (F.30, 33 e 35B). A causa di tale lacuna, alcune
pratiche, come il pascolo invernale e la sospensione della fertilizzazione, potrebbero
non risultare perfettamente adeguate alle sfide ambientali.

Per quanto concerne le 19 operazioni locali nelle zone aride (concentrate in PACA,
Rodano-Alpi, Midi-Pirenei e Linguadoca e Rossiglione), il livello di partecipazione
degli agricoltori è soddisfacente. Le misure adottate possono essere suddivise in due
gruppi. La maggior parte delle azioni prevedono l'estensivizzazione della produzione
ovina (si vedano le misure: ‘Pays du Buech’, PACA; ‘Causses lozériens’ Linguadoca
e Rossiglione) o, più raramente, l'estensivizzazione della produzione bovina (‘Diois’,
Rodano-Alpi). Tali interventi incidono profondamente sull'attività agricola e
comportano benefici per le aziende agricole, migliorando la qualità dei pascoli
(adeguamento del carico di bestiame, spostamento del patrimonio zootecnico, ecc.,
come nella misura ‘Causses lozériens’ (F.25). L'impatto sull'ambiente si traduce
pertanto nel mantenimento di pascoli, siepi e terrazze. L'altro tipo di azione mira a
mantenere o a recuperare le zone minacciate, allo scopo di proteggere i biotopi o
ridurre i rischi di incendio (cfr. sopra,sezione 15.5). Gli effetti ambientali prodotti da
queste misure sono più evidenti. Esse contribuiscono in modo decisivo alla
conservazione di siti di grande valore minacciati - ad esempio, i pascoli steppici
nell'operazione locale 'Crau sèche' (PACA) - e influiscono favorevolmente sulla
biodiversità, sulla flora (orchidee) e sulla fauna, in particolare sulle specie di uccelli
(oedicnème criard, circaète jean-le-blanc, bondrée apivore, vautour percnoptère)
(F33 e 35A).

Nei Paesi Bassi, dieci anni di ricerche sistematiche (ampiamente indipendenti dalle
misure adottate nell'ambito del regolamento (CEE) n. 2078/92) condotte sul
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programma 'RBON', in materia di accordi di gestione, hanno prodotto i seguenti
risultati:

– nelle aree interessate dagli accordi RBON, la vegetazione principale rimane
intatta;

– alcuni accordi di gestione comportano un aumento della vegetazione con fiori e
una diminuzione delle specie vegetali tipiche dei terreni ricchi di sostanze
nutritive;

– la gestione raggiunge la massima efficienza dove non sussistono condizioni
ottimali per la produzione agricola, a causa di limitazioni naturali;

– i risultati migliori vengono conseguiti dagli accordi di più lunga durata;

– le popolazioni di uccelli selvatici si riproducono bene nelle zone designate per la
loro conservazione, nell'ambito del programma RBON, con alti indici di densità e
un'ampia varietà di specie.

In Germania, lo sviluppo di una grande diversità di specie in generale può essere
assicurato solo dal pascolo estensivo, con bassa densità di bestiame (in funzione della
superficie), ad esempio 0,4 UB/ha. Questa forma di pascolo estensivo, nella maggior
parte dei casi, contribuisce a mantenere aperto il paesaggio e facilita lo sviluppo di
siti di riproduzione per le specie minacciate che, secondo alcuni progetti di ricerca,
sarebbero aumentate del 25%. La diffusione dell'estensivizzazione dei pascoli e la
tutela degli uccelli dei prati è ostacolata dalla diversità di esigenze in materia di
habitat. Un carico di bestiame estremamente basso può non soddisfare le esigenze
degli uccelli. I frutteti estensivi presentano grande valore estetico e culturale e grazie
all'impiego ridotto di concimi sono associati a prati con un'ampia varietà di specie.
Essi costituiscono inoltre un importante habitat per pipistrelli e uccelli rari. Tuttavia,
in molte regioni, il loro sfruttamento e mantenimento non risulta economicamente
conveniente, il che si traduce, in alcuni casi, nella morte degli alberi. L'introduzione
di frutteti estensivi nelle zone di protezione dell'acqua, come è stato evidenziato, ha
influito favorevolmente sulla conservazione delle risorse abiotiche. (D5).

Lo sfruttamento estensivo delle superfici estreme (ad esempio, pendii ripidi, prati
oligotrofici) contribuisce in modo indiscutibile alla conservazione delle risorse
naturali. Tuttavia, i programmi agroambientali non si sono interessati dello sviluppo e
dell'applicazione di modelli regionali di utilizzazione del paesaggio, né dello sviluppo
di concetti di segregazione applicabili alle aziende agricole. (D5).

Osservazioni

Una caratteristica saliente di molte relazioni valutative concernenti gli spazi naturali
sono le conclusioni incerte in merito agli effetti ambientali. Ciò dimostra che i
risultati impiegano tempo a manifestarsi e che l'analisi scientifica può risultare
particolarmente complessa. In linea di massima, le misure vengono concepite sulla
base dell'osservazione empirica, secondo la quale un sistema di biodiversità è
associato con un tipo di attività agricola. Tuttavia, poiché può non risultare del tutto
chiaro quali siano i fattori esattamente responsabili dei benefici ambientali, occorre
un controllo attivo dei programmi, con la possibilità di modificarne le condizioni.
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Alcune esperienze in materia di gestione dei parchi naturali mostrano le difficoltà di
gestione degli spazi naturali senza l'intervento degli agricoltori. Può infatti risultare
necessario ricorrere alla falciatura a macchina, per riprodurre il pascolo, o effettuare
un decespugliamento.

Nei Paesi Bassi è stata studiata l'utilità di far pascolare gli animali selvatici nelle
riserve naturali, allo scopo di riprodurre i paesaggi preagricoli. Tuttavia, in questi e in
altri contesti, occorre valutare attentamente la possibilità di ricorrere all'agricoltura
per conseguire risultati efficaci sotto il profilo ambientale.

15.7 Risorse genetiche

Campo d'applicazione

La misura relativa alle risorse genetiche riguarda le razze di animali da allevamento in
pericolo di estinzione e le varietà vegetali utili minacciate di erosione genetica.

Esempi

L'Austria , a causa delle numerosissime regioni collinose o alpine destinate
all'allevamento estensivo, presenta un'ampia varietà di razze, molte delle quali sono
attualmente in pericolo di estinzione, sebbene gli interventi di protezione delle specie
siano iniziati nel 1986. Nel 1995 all'iniziativa hanno partecipato 3.371 aziende
agricole. Grazie a tale partecipazione, secondo la relazione, sono stati conseguiti i
seguenti risultati positivi: estensivizzazione dell'allevamento; mantenimento di piccole
aziende agricole in zone problematiche; mantenimento del paesaggio e degli habitat
naturali, nonché cura dei biotopi e dei pendii ripidi. Nelle zone montane, gli animali
locali si sono adattati alle condizioni esistenti sviluppando le seguenti caratteristiche:
resistenza al freddo e all'umidità; zampe salde; capacità di mangiare gramigna;
assenza di predisposizione alle difficoltà di parto; elevato indice di riproduzione
(Ös1).

I diversi tipi di utilizzazione del suolo in Austria, risultanti da condizioni geologiche e
climatiche molto differenti, unitamente all'influenza umana, nel corso dei secoli o
addirittura dei millenni, hanno contribuito allo sviluppo di numerosissime varietà.
Nelle regioni montane in particolare, le popolazioni sono rimaste isolate fino al
secolo attuale e questo ha permesso la sopravvivenza delle diverse varietà. Negli
ultimi decenni, molte di queste varietà sono divenute rare, non potendo competere
con le varietà moderne a elevata produttività. L'Austria pertanto, assieme a pochi
altri Stati membri, ha adottato un provvedimento specifico a tutela delle piante rare
coltivate in agricoltura. In una relazione del 1994, un gruppo di esperti raccomanda
di selezionare le varietà secondo tre criteri: varietà coltivate su superfici ridotte,
adattate alle condizioni locali e minacciate di estinzione. La relazione di valutazione
pone in rilievo l'importanza di tale misura, ma constata al tempo stesso un basso
livello di adesione. Tra i problemi elencati figurano i premi troppo bassi,
l'impossibilità di combinare questa misura con altre azioni ÖPUL e le direttive sulle
sementi che controllano le varietà registrate. La valutazione raccomanda altresì
l'introduzione della frutticoltura ‘Streuobstbestande’, un metodo estensivo di
produzione della frutta a partire da singoli, grandi alberi da frutto tradizionali sparsi
nei prati. Questi frutteti e questi prati estensivi svolgono una funzione ecologica di
altissimo valore e, inoltre, molte delle varietà di meli, peri, susini, ecc. sono
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minacciate di estinzione. La Streuobstbau austriaca comprende un numero
particolarmente elevato di varietà di meli e peri non competitive: secondo la
relazione esistono circa 2000 varietà diverse di alberi da frutto. (Ös.1).

Il programma adottato in Sassonia (Germania) pare abbia consentito di stabilizzare
il numero di animali appartenenti a razze minacciate (D7). Per quanto riguarda gli
alberi da frutto, diversamente da quanto avviene in Austria, nel Baden-Württemberg
viene promossa la coltivazione Streuobst. (cfr.Sezione 15.8).

Dalla valutazione iniziale relativa allaSpagna, emerge la necessità di aumentare
considerevolmente il livello dei pagamenti, nella maggior parte degli interventi
previsti dal programma. Tuttavia, per la pecora Chamarita (La Rioja), la relazione
raccomanda di sospendere l'applicazione dei provvedimenti, in quanto non si tratta
più di una razza minacciata di estinzione. La relazione sottolinea inoltre la maggiore
produttività di questa razza, rispetto alle altre interessate dal programma. (E.1).

Sebbene ilRegno Unito non applichi questa misura, alcuni programmi di protezione
delle risorse naturali comprendono disposizioni specifiche sulle razze animali. Ad
esempio, nel programma relativo all'ESA di Exmoor, viene specificamente citato il
pony di Exmoor, considerato adatto al pascolo in alcune zone.

Osservazioni

I programmi mostrano effetti chiaramente positivi sul mantenimento locale della
diversità genetica, mentre non vi sono ripercussioni sull'equilibrio del mercato. La
misura relativa alla conservazione delle piante utili minacciate di erosione genetica
non è stata sufficientemente applicata e non se ne possono quindi trarre molte
conclusioni.

I dati forniti alla Commissione europea sui rischi di estinzione di determinate razze
devono essere coerenti con quelli forniti da altre sedi, ad esempio dalla FAO.

Occorre prestare maggiore attenzione alla conservazione delle risorse genetiche nei
rispettivi habitat di origine, come conferma l'analisi austriaca sull'utilità delle specie
locali se sfruttate nel loro ambiente originale.

Queste misure sono state oggetto di un documento di lavoro del comitato STAR,
che la Commissione intende aggiornare, tenendo conto delle osservazioni ricevute. È
assicurato uno stretto contatto con i servizi responsabili del regolamento 1476/94
sulla conservazione della diversità genetica, che è stato recentemente oggetto di una
relazione al Parlamento e al Consiglio. Le attività di ricerca nel settore sostenute
dalla Comunità sono elencate nell'allegato 2A(RESGEN1).

15.8 Mantenimento dei sistemi estensivi e sostenibili esistenti

Campo d'applicazione

Questa misura, applicata in svariati paesi, si basa sulla limitazione del rapporto
bestiame/superficie, su restrizioni nell'impiego di fertilizzanti azotati e sulla
conservazione delle caratteristiche del paesaggio. I benefici ambientali comprendono
la preservazione del paesaggio agricolo e la conservazione delle risorse biotiche.



70

Esempi

Il regolamento agroambientale è stato utilizzato per convincere gli agricoltori a
mantenere l'allevamento in zone di grande importanza per la conservazione della
natura. Le valutazioni, pur sottolineando principalmente che è troppo presto per
trarre conclusioni definitive, mostrano un'inversione o un rallentamento della
tendenza all'abbandono. I risultati relativi all'Italia (Valle d'Aosta) mostrano un
aumento del 10% nell'occupazione e nel rapporto tra lavoro all'interno della famiglia
e attività esterna all'azienda. Il numero degli agricoltori che impiegano fertilizzanti
chimici è diminuito del 60%, mentre il consumo è sceso dell'80%. La durata minima
obbligatoria di 5 anni ha avuto come conseguenza logica, anche se sorprendente, la
riduzione dei contratti d'affitto annuali, a favore di contratti di più lunga durata. La
relazione ipotizza che se gli agricoltori hanno un interesse a più lungo termine per la
qualità dei terreni, è probabile che se ne curino maggiormente. Alcune valutazioni
sostengono la necessità di apportare qualche modifica al regolamento e ai programmi
più generali, per consentire la stipulazione di contratti più specifici, in funzione dei
particolari accordi di gestione previsti a livello locale. Ciò garantirebbe una più ampia
scelta di condizioni di gestione delle superfici, a seconda delle diverse condizioni
agroambientali. Alcuni esempi relativi alle ESA delRegno Unito e ad altri
programmi, in cui le autorità (rappresentate da un esperto 'responsabile di progetto' )
possono modificare entro limiti stabiliti le condizioni degliaccordi, per garantire un
migliore adeguamento alle condizioni ambientali, potrebbero servire da modello.
Tuttavia, il livello di risorse amministrative necessarie, sia in termini di esperti
qualificati nelle due discipline, sia in termini di costi complessivi, non consente di
attuare tale soluzione su larga scala. InFrancia, la valutazione della misura relativa
alla protezione dei pascoli estensivi, che interessa oltre 5 milioni di ettari, sottolinea
l'importanza di un'azione generale a favore della gestione ambientale di base di tutti i
pascoli a basso e medio impiego di input. I costi amministrativi sono presumibilmente
bassi, in confronto alle misure relative alle operazioni locali, molte delle quali mirano
anche alla conservazione degli habitat dei pascoli. Un esempio è rappresentato dalla
misura adottata nello Charantes, per conservare la gestione estensiva dei pascoli, che
forniscono l'habitat adatto al re di quaglie (crex crex; râle de genets). Tale azione
prende come condizioni di base quelle previste dalla misura sui pascoli estensivi, con
l'aggiunta dell'obbligo per gli agricoltori di rispettare ulteriori restrizioni in materia di
input e di ricorrere a particolari tecniche di falciatura in grado di proteggere gli
uccelli nidificanti. Sebbene la Francia si sia impegnata a aumentare
considerevolmente l'attuazione delle operazioni locali, è improbabile che nel medio
termine si riescano a coprire tutti i pascoli estensivi. Pertanto, la misura generale
prevede la possibilità di realizzare, e ricompensare, interventi ambientali di base su
tutte le superfici idonee. La valutazione mostra una stabilizzazione della superficie di
prativi permanenti in Francia, precedentemente minacciata dai lavori di aratura.
Malgrado la riforma dell'organizzazione comune dei mercati per i seminativi,
promossa nel 1992, che avrebbe dovuto contribuire in generale alla stabilizzazione
delle superfici prative, studi recenti mostrano il persistere di pressioni agronomiche a
favore della lavorazione di questi terreni. In tale contesto, la misura relativa ai pascoli
estensivi ha conseguito per il momento risultati positivi, in termini di conservazione
dei pascoli permanenti a basso impiego di input. Tuttavia, permane il rischio che, in
presenza di soli obiettivi generali, i risultati ambientali risultino scarsamente
misurabili. Per tale motivo, continua l'attività di valutazione e per il1999 è previsto
uno studio ambientale più completo, sulla cui base si potrà poi procedere alla
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modifica degli accordi. La misura relativa ai pascoli estensivi è stata recentemente
modificata, mediante l'inserimento di una disposizione che consente alle autorità
regionali di imporre in determinate zone condizioni aggiuntive più severe delle
condizioni di base applicabili in generale. Tale disposizione è stata introdotta nel
1998 e il monitoraggio scientifico è ancora in corso.

Il programma MEKA, adottato nel Baden-Württemberg (Germania), secondo le
conclusioni di uno studio, ha avuto un impatto positivo, contribuendo a ridurre
l'abbandono dei pascoli. Secondo i dati forniti, nel 1992 i pascoli coprivano una
superficie di 114.000 ha, che nel 1997, con l'avvio di MEKA, è scesa a 110.000,
contro i 73.000 ha previsti, in assenza di tale programma.

In Danimarca, la valutazione del programma per le aree SFL mostra effetti positivi
sulla gestione del paesaggio e degli spazi naturali, nell'ambito della conservazione di
un'agricoltura estensiva. La tendenza prevalente in Danimarca è stata quella di
puntare sulla produzione interna il che ha significato all'interno della stessa azienda
intensificare la produzione e abbandonare nel contempo i pascoli marginali. Il 40%
degli agricoltori che hanno aderito al programma ha confermato che senza l'adozione
del programma SFL avrebbe abbandonato la gestione estensiva dei pascoli. [Dk1]

Ulteriori risultati positivi sono stati conseguiti nelle regioni alpine in Austria e in
Italia (Trento). Tuttavia, in alcune regioni, soprattutto nell'Europa meridionale,
continuano ad esserci esempi di decadenza di pascoli di grande valore naturale, in cui
i sistemi pastorali tradizionali vengono abbandonati. In particolare, nell'Italia
meridionale (ad esempio, nella regione montana dell'Abruzzo), in Grecia e in Spagna,
le autorità non hanno attuato alcun programma per il mantenimento dei pascoli
estensivi. Sia in Grecia che in Abruzzo, i primi programmi erano rivolti all'agricoltura
intensiva delle pianure, con interventi di riduzione degli input e regimi di messa a
riposo a lungo termine. Nelle regioni montane, invece, dove la minaccia ambientale è
rappresentata dal sottopascolamento o dall'abbandono, con conseguenti rischi di
incendio e scomparsa degli habitat pastorali, le misure per la riduzione degli input e
la messa a riposo a lungo termine potrebbero rivelarsi dannose dal punto di vista
ambientale. Di fatto tali misure non vengono applicate negli habitat di pascoli, ma
non vengono applicate neppure misure di altro tipo. Studi recenti hanno tentano di
quantificare il problema: in Grecia ben il 40% dei pascoli estensivi è scomparso a
causa del sottopascolamento e dell'incuria, che hanno provocato fenomeni di
erosione. Altri studi evidenziano una perdita permanente della capacità produttiva nel
25% dei terreni montani coltivati.24

Alcuni programmi contengono esempi di speciali sistemi agricoli a bassa intensità,
adattati a particolari regioni. InGermania, il programma (MEKA) adottato nel
Baden-Württemberg comprende una misura intesa a proteggere la frutticoltura
Streuobst, un sistema tradizionale consistente in singoli alberi da frutto
(generalmente vecchie varietà) sparsi nei prati, solitamente su suoli di media qualità e
nelle regioni collinose. Gli alberi, così come i prati, hanno un grande valore
ecologico. La relazione conferma che l'adozione di tale misura ha frenato la

24 FAIR3-CT96-1793; Thematic Network on CAP and Environment in the EU;National report on
Greece, H. Caraveli (1997).
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diminuzione e la scomparsa dei prati interessati dalla Streuobst. NelRegno Unito, si
è proceduto al monitoraggio di alcune particolari misure intese a proteggere le
coltivazioni praticate sui 'machair'. Benché sia ancora troppo presto per trarre
conclusioni al riguardo è stato comunque rilevato che le parcelle interessate dagli
accordi ESA contengono un numero maggiore di specie rispetto alle parcelle di
controllo (UK.42).

In Austria , l'applicazione della misura di base interessa il 67% delle superfici
agricole. Ciò significa che la maggior parte dei terreni è soggetta a una limitazione
della densità di bestiame in regime di allevamento estensivo (meno di 2,0 UB/ha,
compresi i suini). Nelle regioni caratterizzate da una minore redditività agricola, una
densità di carico minima di 0,5 UB/ha contribuisce ad assicurare la gestione
ambientale e ad impedire l'abbandono. La riduzione del carico di bestiame, secondo
la relazione, oltre a influire favorevolmente sull'atmosfera, si traduce nei seguenti
effetti positivi: minore lisciviazione dell'azoto nelle acquee sotterranee; variazioni
nella diversità della vegetazione dei pascoli (diminuzione delle piante nitrofile, come
Taraxacum officinale, Ranunculus acris, Anthriscus cerefolium); maggior numero di
piante erbacee e di leguminose. (Ös.1).

Osservazioni

I sistemi di allevamento "di grande valore per la conservazione della natura" si
concentrano attualmente soprattutto negli altopiani e nelle regioni montane d'Europa,
nonché nelle zone aride delle regioni meridionali. Una loro caratteristica comune è la
continuità a lungo termine dello sfruttamento sostenibile di ampie zone di pascoli,
brughiere, boschi di proprietà contadina e colture permanenti in cui l'impiego di input
è basso o nullo. Molte superfici sono utilizzate in comune. La superficie e il valore
ambientale di questi terreni stanno diminuendo a una velocità preoccupante, a causa
del duplice effetto dell'agricoltura intensiva, praticata dove possibile, e
dell'abbandono, nelle zone più marginali. Poiché la conservazione dipende dalle
attività umane, occorre adottare una strategia che consenta di integrare le politiche
ambientali, agricole e sociali. La conservazione della natura richiede una continuità di
gestione delle superfici, ovvero, in pratica, lo sfruttamento agricolo di tali zone.
Numerosi studi hanno dimostrato che molte specie di valore, soprattutto di uccelli e
mammiferi, hanno bisogno di grandi estensioni di habitat agricoli soggette a frequenti
variazioni per soddisfare le loro esigenze in tutte le stagioni.

Il pascolamento eccessivo, nelle regioni pianeggianti e collinose, può provocare
fenomeni di erosione, mentre il sottopascolamento aumenta i rischi di incendio nelle
regioni meridionali. È stato osservato che si sono perse ottime opportunità, là dove
non sono state applicate le misure di agricoltura estensiva, per esempio in Italia e in
Grecia. Quando una zona viene abbandonata, il relativo valore ambientale può
iniziare a diminuire e le operazioni di recupero possono rivelarsi particolarmente
costose, se non impossibili, dopo la partenza della popolazione agricola.

Tuttavia, non è possibile sostenere che qualunque tipo di attività agricola rappresenti
sempre la soluzione preferibile sotto il profilo ambientale, né è chiaramente possibile
addurre una giustificazione ambientale dove ciò non risulti pertinente. Naturalmente,
possono esserci altre ragioni di tipo politico, perché si desideri trattenere gli
agricoltori nelle zone agricole, in particolare quando la continuità della loro presenza
risulti fondamentale per mantenere il tessuto della società rurale. Occorre dunque
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distinguere chiaramente i diversi obiettivi politici, cosicché le misure agroambientali
risultino fondate su motivazioni ambientali coerenti e le misure sociali su
considerazioni di ordine sociale.

15.9 Paesaggio agricolo

Campo d'applicazione

Il ruolo svolto dall'agricoltura nello sviluppo dei paesaggi europei è ampiamente
documentato. Sebbene il regolamento 2078/92 non preveda alcuna misura specifica
al riguardo, molti dei programmi elaborati mirano alla conservazione e alla
valorizzazione del paesaggio agricolo, che rappresenta uno degli obiettivi generali del
regolamento.

Esempi

Con l'adesione dei tre nuovi Stati membri, è aumentata l'attenzione rivolta ai 'valori
del paesaggio', che possono essere definiti, a grandi linee, come elementi dei sistemi
paesistici ai quali la società attribuisce grande valore. Un esempio è rappresentato da
una misura contenuta nel programmasvedese, che mira a preservare i valori del
paesaggio culturale che, secondo la definizione, comprendono 'preziose vestigia del
patrimonio culturale e habitat biologicamente ricchi'. Si tratta di zone che occorre
'gestire facendo attenzione a conservare e valorizzare l'alta densità di specie e la
visibilità delle vestigia del patrimonio culturale'. La motivazione che giustifica la
necessità di tale intervento è che l'intero sistema paesistico comprende biotopi nei
quali flora e fauna possono sopravvivere e che dipendono da pratiche agricole
tradizionali, nonché elementi caratteristici che possono inibire un'agricoltura più
redditizia. In particolare, gli elementi caratteristici del paesaggio rappresentano
spesso un ostacolo fisico per l'agricoltura intensiva. Pertanto, i terreni coltivabili con
un'alta densità di preziose vestigia del patrimonio culturale e habitat biologicamente
ricchi stanno diminuendo da molto tempo e rischiano l'abbandono e il
rimboschimento, con conseguenti serie ripercussioni sulla biodiversità e sui valori
del patrimonio culturale.

L'obiettivo principale del programma è mantenere la rimanente superficie di terreni
coltivabili con la maggior presenza di patrimonio culturale e habitat biologicamente
ricchi, mantenendo le tradizionali pratiche agricole estensive a lungo termine e
evitando che vengano sostituite da una produzione più intensiva e dal
rimboschimento. Per determinare il valore dei diversi elementi del paesaggio e fissare
il livello dei premi, la Svezia ha elaborato un sistema di punti particolarmente
complesso, concepito per essere adattato a qualsiasi paesaggio idoneo in Svezia. Gli
elementi del paesaggio definiti di grande valore comprendono: terreni coltivabili di
forma irregolare; viali alberati; argini di terra; sentieri per il bestiame, circondati da
muri alti o recinzioni; sbarramenti per mulini; strade campestri; cave di marmo; stagni
per la macerazione del lino; fienili nei prati; fossi scoperti; impianti frangivento; alberi
capitozzati; alberi isolati; muretti di pietra; tradizionali stalle estive per vacche;
cavalletti per l'essiccamento del fieno (in uso); e sorgenti. A ciascun elemento, se
presente in quantità sufficienti, viene attribuito un certo numero di punti. Al di là di
un certo numero di punti, l'azienda può beneficiare delle misure. I punti servono
inoltre per stabilire i pagamenti, che non sono tuttavia previsti per alcuni elementi, in
particolare le costruzioni. Per adattare l'intervento alle diverse situazioni, sono
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previsti un sistema di zonizzazione e una serie di precise condizioni da soddisfare,
che però rendono ancora più macchinoso il programma.

La prima relazione di valutazione svedese segnala che malgrado le critiche per la
complessità, il grado di partecipazione al programma è stato molto più alto di quanto
previsto negli anni iniziali e che le adesioni sono state per il momento sospese. La
valutazione completa è prevista per il 1999.

Secondo le conclusioni di una relazione di valutazione, l'intenso dibattito alimentato
dai media sulla complessità del programma ha in realtà contribuito in modo
determinante a informare gli agricoltori su tale opportunità e spiega, in parte, l'alto
grado di partecipazione. L'interesse mostrato dalle aziende più grandi situate in aree
di agricoltura intensiva è stato molto maggiore del previsto. Le piccole aziende
hanno spesso incontrato difficoltà nel soddisfare i requisiti di ammissione, soprattutto
per il fatto che i loro elementi di paesaggio non raggiungevano la quantità minima
necessaria perché si potessero calcolare i punti. La relazione svedese conclude che la
misura in questione ha svolto un ruolo interessante e significativo per la
conservazione dell'ambiente caratterizzato da un'agricoltura più intensiva, in cui le
pressioni economiche per eliminare gli elementi di paesaggio di grande valore
culturale sono molto più marcate. (S.2). Coinvolgendo queste aziende agricole si
ritiene di essere riusciti a conseguire risultati più consistenti sotto il profilo
ambientale. (S.2). Una misura analoga in materia di paesaggio, basata
sull'assegnazione di punti, è stata approvata inDanimarca nel 1997, ma l'avvio è
stato rinviato.

La valutazione preliminare relativa alPortogallo descrive come modesti i risultati
ottenuti nel mantenimento del paesaggio delle regioni di Bemposta e Megadouro.
Inoltre, mentre le aziende agricole aderenti agli accordi non hanno modificato la loro
utilizzazione del suolo (conformemente alle condizioni del programma), una piccola
percentuale di aziende non aderenti ha effettuato un cambiamento di utilizzazione
(4%). Le altre azioni di monitoraggio del paesaggio non hanno evidenziato nessuna
modifica di rilievo.

Nel Regno Unito, gli obiettivi di conservazione del paesaggio sono stati perseguiti
attraverso misure applicabili in tutto il territorio, come i CSS e i CPS, che
consentono entrambi di definire priorità e obiettivi a livello locale. Un approccio
completamente diverso è invece quello adottato per le ESA, in cui viene sviluppato
un programma specifico per una zona determinata di dimensioni relativamente
ridotte. Si tratta di un approccio più olistico, come dimostra un'analisi delle
operazioni preparatorie relative al programma per i monti Cambrici. La zona
selezionata comprende 154.000 ha di paesaggio montano ed è complessivamente
descritta come:

‘un altopiano esposto di grande estensione dominato da una vasta brughiera con
pascoli magri seminaturali, che si configura come un ampio paesaggio
omogeneo.'

Dopo essere stata dichiarata area sensibile dal punto di vista ambientale, è stata
effettuata un'analisi dettagliata del paesaggio che ha evidenziato 7 tipi di paesaggio:
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Tipo I: cime di altopiano

Ia : vette di altopiano; Ib : plateau ondulato; Ic : valle di altopiano

Tipo II: margine di altopiano

IIa : scarpata; IIb : pendici collinari; IIc: valli

Tipo III: margine di bassopiano

IIIa : valli e zone collinari ondulate

Nel documento principale della relazione di controllo vengono inoltre
dettagliatamente indicate e analizzate le caratteristiche relative a ciascuno dei 7
paesaggi. Dalla descrizione emergono chiaramente sia elementi obiettivi, definiti in
modo scientifico, sia giudizi di valore. I primi possono essere trasformati in
indicatori, i secondi in obiettivi del programma. Per uno dei paesaggi, il plateau
ondulato, viene fornita la seguente descrizione (estratti):

– il plateau ondulato è una distesa elevata (400-450 m), lievementeondulata.
Presenta piccole pieghe e avvallamenti attraversati da piccoli corsi d'acqua. In
alcune zone assume l'aspetto di una continua distesa orizzontale;

– la vegetazione predominante è il pascolo magro seminaturale, la cui distesa
omogenea ricopre la superficie. Predomina l'erba Molina, che dà una
sensazione di landa desolata. Alcune (rare) zone di Calluna (brugo)
contribuiscono ad arricchire il paesaggio. L'effetto è tuttavia interrotto da
alcune zone di pascoli migliorati e dalla presenza di recinzioni metalliche;

– un'altra importante copertura del terreno è costituita da piantagioni forestali a
blocchi, che interrompono la distesa aperta, riducendone le dimensioni. Il
plateau ondulato suscita una sensazione di vuoto unica, che si perde nelle zone
in cui domina la silvicoltura.

Questa descrizione riesce da sola a indicare la direzione che dovranno seguire in
futuro le misure agroambientali di protezione del paesaggio. La tabella in appresso
mostra la correlazione tra le misure derivanti dalla precedente descrizione del
paesaggio del plateau ondulato e gli elementi pertinenti che figurano nel programma,
così come approvato.

Misure possibili suggerite nella descrizione
sopra riportata

Misure effettivamente approvate contenute
nel programma

Occorre conservare il pascolo magro
seminaturale (SNRG), valorizzandolo mediante
un'adeguata gestione

La misura 'Livello 1A' stabilisce le condizioni
relative al pascolo, che comprendono una
densità di carico di 0,375 UB/ha per il pascolo
SNRG

Occorre conservare le zone umide La misura 'Livello 1' (condizioni generali
applicabili all'intera azienda) stabilisce che
stagni e laghi devono essere protetti
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Le brughiere (zone ricoperte da brugo, lat.
Calluna) devono essere protette e possibilmente
ampliate

La misura 'Livello 1A' stabilisce i livelli di
pascolamento per la brughiera, compresa una
densità di carico massima di 0,22 UB/ha. Una
seconda misura, 'Livello 2A' introduce ulteriori
requisiti per la gestione del pascolo SNRG con
il 5%-50% di brughiera (0,1 UB/ha max.)

È necessario riconvertire i pascoli migliorati in
pascoli magri seminaturali ed eliminare le
recinzioni

La misura 'Livello 2B' interessa le superfici
idonee alla riconversione in pascolo magro
seminaturale. Non compare alcun riferimento
esplicito all'eliminazione delle recinzioni

Occorre impedire l'ulteriore imboschimento,
evitando, se possibile, di ripiantare gli alberi
tagliati

Non figura nessun provvedimento relativo alle
piantagioni di conifere esistenti, né alcun
divieto di effettuare nuove piantagioni.

Il passo successivo è stato quello di tracciare una mappa e registrare le caratteristiche
dei tipi di territorio che compongono l'area selezionata. Ultimata tale operazione, i
risultati sono stati presentati utilizzando un sistema di informazione geografica (SIG),
che ha consentito di distinguere i diversi usi del suolo: pascolo magro seminaturale
(SNRG), brughiera, ecc. Successivamente, è stato poi possibile elaborare una mappa
relativa agli accordi, che ha consentito di determinare con esattezza le zone di
paesaggio comprese negli accordi e quelle escluse. Una copia delle mappe è
contenuta nell'allegato 4.15.D(situazione al 1997), assieme alla classificazione delle
tipologie di paesaggio. Una delle zone di plateau ondulato è evidenziata.

In Francia, una categoria di operazioni locali interessa principalmente le zone di
collina e di montagna, che rischiano in modo particolare di essere trascurate, con il
conseguente abbandono delle zone difficili (dal punto di vista agronomico) e il
contemporaneo sfruttamento intensivo di altre superfici. Il fenomeno dell'abbandono,
secondo la relazione, si ripercuote negativamente sul paesaggio (peggioramento della
qualità di vita e delle potenzialità turistiche), sui rischi naturali (incendi, erosione e
valanghe) e sulla biodiversità (habitat e specie locali minacciati, in seguito
all'uniformazione del paesaggio). L'obiettivo di numerose operazioni locali è la
'conservazione del paesaggio' (tenir l’espace), attraverso gli interventi di
decespugliamento, la ricostituzione fondiaria e la promozione di iniziative per la
salvaguardia delle peculiarità delle zone interessate. Dai risultati della valutazione di
22 delle suddette operazioni locali è possibile constatare che tali misure richiedono
un impegno consistente da parte degli agricoltori. Attualmente si sta cercando di
collegare queste misure con la politica di sviluppo territoriale, associandole ai
programmi paesistici (foncier) regionali, agli aiuti agli investimenti e alle iniziative
locali comunali e intercomunali. Sta divenendo chiaro, sia agli operatori del settore
agricolo che ai rappresentanti politici delle zone interessate, che il ruolo svolto dagli
agricoltori nell'assicurare servizi territoriali o ambientali viene sempre meglio
compreso e integrato. È il caso in particolare delle zone che già attraggono turismo e
dei prodotti basati sull'immagine della loro regione (ad esempio, Alpi del Nord,
Pirenei, Vosgi). Per quanto concerne l'impatto delle misure, sono evidenti i risultati
positivi conseguiti nel mantenimento delle superfici, nel recupero dei terreni
abbandonati e nella gestione pastorale delle zone di grande valore paesistico (in
particolare nelle regioni alpine e di mezza montagna). In alcuni casi viene posto
l'accento sulla forte dispersione degli appezzamenti interessati dagli accordi. In
Alvernia, quasi il 19% della superficie interessata dall'accordo per l'operazione locale
Haute Valleé de l’Allier era stata precedentemente abbandonata (F.35A).
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Analogamente, l'operazione locale Parc des Ecrins (PACA) mira alla conservazione
delle superfici difficili, su pendii ripidi e nelle terrazze. Tali programmi influiscono
inoltre sulla conservazione dei biotopi (l'operazione locale Montagne Haut-
Garonnaise, nella regione Midi-Pirenei, ha come obiettivo la conservazione di spazi
aperti, favorevoli al grifone e al gipeto), anche se gli effetti sull'aspetto del paesaggio
risultano più evidenti.

La relazione sul programma ÖPUL fornisce una valutazione dettagliata in merito
all'importanza della conservazione dei pascoli per la biodiversità inAustria e ai
risultati misti, ma in generale positivi, ottenuti dal programma in relazione a tale
obiettivo. L'Austria presenta una diversità geologica e climatica estremamente
marcata. Trovandosi al centro dell'Europa e in parte sul territorio alpino, ospita
specie boreali, pontico-pannoniche, submediterranee, illiriche e artico-alpine, nonché
endemismi e relitti glaciali. Di conseguenza il numero di specie presenti in Austria è
particolarmente elevato: vi sono, ad esempio, 2873 specie di piante superiori (alcune
delle quali presenti unicamente in tale paese e di importanza mondiale), ovvero più di
tutte le specie complessivamente presenti in Germania, Svizzera, Repubblica Ceca e
Slovacchia (ÖS1). La vegetazione austriaca comprende 1050 diverse 'comunità'
vegetali, la cui esistenza è strettamente legata all'utilizzazione del suolo, da cui
dipende. Se l'influenza umana (agricoltura) dovesse scomparire, il numero di specie
diminuirebbe significativamente e il paese risulterebbe prevalentemente coperto da
boschi, ad eccezione delle zone al di sopra del limite della vegetazione arborea, che
risulterebbero aperte. Diminuirebbero in tal modo gli spazi aperti disponibili per
piante e insetti, attualmente presenti sui terreni agricoli, specialmente sui prati. In
particolare, nella regione pannonica si trovano molte specie rare minacciate di
estinzione (ÖS1). Secondo la relazione, la biodiversità è minacciata dai seguenti
fattori:

– distruzione o alterazione degli habitat;

– impiego di pesticidi e fertilizzanti;

– cambiamenti nella tecnologia agricola applicata.

Per quanto riguarda i pascoli, la relazione dimostra che i metodi di coltivazione
determinano il numero medio di specie vegetali presenti nei prati: 30-60 specie sui
prati falciati due volte, soltanto 5 specie sui pascoli intensivi. L'insilamento del
foraggio, invece, ha effetti rilevanti sulle popolazioni di insetti. Questi sono dunque i
principali benefici derivanti dalla conservazione dei pascoli estensivi (1 milione di ha
di prati falciati una volta, pascoli magri e prati montani). Tutti gli altri effetti
ecologicamente positivi, come l'assenza di erosione, la minore lisciviazione
dell'azoto, ecc., sono pressoché identici sia per i pascoli estensivi che per quelli
intensivi. In tale contesto, l'intervento principale del programma ÖPUL, che prevede
la conservazione dei pascoli, ad esempio, riducendo al minimo il carico di bestiame,
rappresenta un elemento chiave della politica di conservazione del patrimonio
paesistico. Il programma austriaco iniziale (ÖPUL 95) prevedeva la differenziazione
dei premi in funzione del tipo di pascolo, stabilendo tuttavia importi ridotti per i
pascoli molto estensivi. Tale sistema, criticato dalla relazione di valutazione, è stato
modificato alla fine del 1997 e prevede attualmente l'assegnazione dei premi in
funzione dell'utilizzazione del suolo e la differenziazione dei tassi in funzione della
diversità naturale e dell'utilizzazione dell'erba. Il livello dei pagamenti viene adeguato
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sulla base dell'utilizzazione del suolo, che dipende dalla qualità del terreno e da altri
fattori, oppure sulla base dei costi di manutenzione. In Austria i pascoli presentano
chiaramente una considerevole diversità a seconda della loro ubicazione; pertanto,
sono previste misure aggiuntive mirate, che stabiliscono obiettivi specifici per alcuni
pascoli: ad esempio, divieto di usare pesticidi chimici sintetici e fertilizzanti
commerciali facilmente solubili; falciatura nelle zone ripide e montuose; protezione
delle superfici ecologicamente rilevanti. La valutazione della relazione sugli effetti di
tali misure è positiva, specialmente per quanto concerne l'impatto sulla biodiversità.
Resta, tuttavia, il problema della scarsa adesione raccolta: alcune misure sono state
applicate soltanto su pochi ettari. (OS.1).

Osservazioni

L'esempio del Regno Unito mostra gli elementi che compongono il paesaggio
agricolo di una piccola zona. Naturalmente sono possibili generalizzazioni su un tipo
di paesaggio e si possono sviluppare una serie limitata di categorie. Nella valutazione
DOBRIS (pag. 175), sono identificati e classificati 30 tipi di paesaggi europei. Tale
classificazione è riportata nell'allegato 4.15.E. Tuttavia, occorre precisare che per
ciascuna località le condizioni variano, producendo risultati diversi per paesaggi
apparentemente simili.

L'attuazione delle misure agroambientali si è generalmente concentrata sui metodi
agricoli e sugli effetti ambientali previsti sui singoli terreni o corsi d'acqua, ecc.,
prescindendo dal contesto relativo al paesaggio. L'analisi può invece risultare più
coerente adottando un approccio paesistico. Le osservazioni sopra riportate (nella
sezione15.4) in merito alla policoltura, sono più facilmente formulabili utilizzando
come punto di partenza un paesaggio definito. In alcune zone, può risultare ideale il
paesaggio della coltura mista del 'bocage'. In tal caso, qualsiasi misura
agroambientale che promuova la specializzazione risulta chiaramente inappropriata.
D'altro canto, in un paesaggio montano ad alto valore naturale, diventa di importanza
vitale conservare il sistema pastorale, sebbene ciò significhi in un certo senso,
rafforzare la specializzazione. Anche le precedenti discussioni sulle zone naturali, sui
metodi estensivi e sulle caratteristiche del paesaggio sono pertinenti per un approccio
paesistico.

Un paesaggio è un sistema ecologico composto da diversi elementi. In Europa, è
probabile, ma non sempre, che esso sia stato configurato dall'agricoltura. Per motivi
pratici, un paesaggio può essere definito in riferimento ad una serie di caratteristiche
e di utilizzazioni del suolo che comprendono: tipo di suolo; forma del terreno;
vegetazione e biodiversità; utilizzazione del suolo, che può includere l'agricoltura;
cambiamenti nel tempo (ad esempio, le rotazioni); caratteristiche naturali e artificiali,
compresi i resti storici; dimensione e struttura dei campi; ecc. Partendo da queste
basi e dalle tendenze osservate e dagli obiettivi stabiliti è possibile elaborare idonee
misure agroambientali e procedere alle successive operazioni di attuazione,
sorveglianza e valutazione. Per un approccio più ampio in termini di sviluppo rurale,
possono essere inclusi i modelli d'insediamento e le interazioni socioeconomiche. Un
modello di programmazione integrata è dato dagli esempi francesi. L'approccio
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paesistico è stato il tema di un progetto di ricerca25 che ha identificato 6 categorie di
criteri applicabili alla gestione del paesaggio: ambiente, ecologia, economia,
sociologia, psicologia e fisionomia. La relazione raccomanda di sviluppare
ulteriormente le norme relative agli orientamenti produttivi, in particolare per quanto
riguarda l'agricoltura biologica, per tenere pienamente conto degli obiettivi globali
attinenti al paesaggio.

Tale strategia avrebbe diverse implicazioni per i programmi agroambientali esistenti,
ad esempio per quanto riguarda i piani che interessano l'intera azienda e la selezione
delle misure nel contesto della loro zona di applicazione. Un approccio olistico
nell'ideazione del programma consentirebbe di trarre più consistenti benefici dalla
sinergia tra i diversi elementi che compongono un sistema paesistico.

Può risultare utile estendere l'analisi locale a un più ampio livello regionale o
nazionale, per individuare la diversità dei sistemi paesistici, oppure ricorrere
all'aggregazione dei risultati, purché venga tenuto conto della specificità degli
elementi. Come puro esempio può essere interessante prendere nota della presenza di
'x' metri di muretti di pietra per ettaro in una zona e di 'y' m/ha in un'altra, ma non
sarebbe poi possibile, in mancanza di dati contestuali completi concludere che una
zona abbia più valore dell'altra. Tuttavia, il sistema dei punti, previsto dalla misura
svedese sopra descritta, fornisce un meccanismo con il quale è possibile confrontare
elementi normalmente incomparabili, benché tale sistema tenda a svolgere due
funzioni non completamente coerenti: attribuire un valore a un elemento in relazione
ad una selezione e fornire un fattore di conversione per determinare il pagamento,
sulla base della perdita di reddito e dei costi sostenuti. È presumibile che alcuni
elementi di grande valore culturale abbiano un costo di mantenimento relativamente
basso, rispetto ad altri elementi di scarso valore culturale, che presentano invece
costi di mantenimento piuttosto alti. Occorrono ulteriori analisi per vedere quanto sia
possibile un'applicazione soddisfacente di questa misura ai diversi paesaggi regionali.

25 AIR3-CT93-1210; The Landscape and Nature Production Capacity of Organic/Sustainable Types of
Agriculture, Checklist for sustainable management (1998), Department of Ecological Agriculture,
Wageningen Agricultural University.
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16. PM (NON- PRODUKTIVE LANDMANAGEMENT ) TO FOLLOW

17. PM (SOCIO-ECONOMIC IMPACTS ) TO FOLLOW
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PARTE IV : A SPETTI AMMINISTRATIVI

18. IMPOSTAZIONE DEL PROGRAMMA

18.1 Strategie nazionali

18.1.1 Scelte di fondo

Per quanto riguarda l'adozione del quadro normativo stabilito dal regolamento
2078/92, si possono distinguere tre strategie nazionali:

• Stati membri che hanno imperniato le loro politiche sul regolamento 2078/92 [E,
I, P]. In questi programmi la terminologia è più o meno identica a quella del
regolamento; in Italia, ad esempio, le misure sono identificate con delle lettere, le
stesse utilizzate dall'articolo 2, par. 1 del regolamento;

• Stati membri che hanno solo parzialmente incentrato le loro politiche nazionali sul
regolamento 2078/92 [D (alcuni Länder), F, Irl, P, L, B];

• Stati membri che hanno mantenuto le loro politiche, adeguandole in parte al
quadro previsto dal regolamento 2078/92 [Dk, D (alcuni Länder), NL, Ös, NL,
Fin, S, UK]. In Danimarca e Svezia, è stata data particolare attenzione alle misure
intese a tutelare i valori del paesaggio culturale, sebbene alcuni interventi non
possano beneficiare degli aiuti previsti dal regolamento.

Le differenze di impostazione dipendono dalle scelte politiche degli Stati membri o
delle regioni e dal momento in cui sono stati adottati i programmi26. I principali tipi
di programmi sono indicati qui di seguito.

• In sei Stati membri le politiche agroambientali sono state sviluppate
indipendentemente dalla PAC, oppure prima dell'adesione [D, Fin, NL, Ös, S,
UK]. Nel caso dei Paesi Bassi, la strategia nazionale in materia di politica
agroambientale è molto più ampia degli interventi attuati nell'ambito dei
programmi agroambientali cofinanziati, che si concentrano soprattutto sulla
formazione e sui progetti dimostrativi. Nel Regno Unito, una delle conseguenze
dello sviluppo autonomo dei programmi è che una parte consistente degli
interventi sono finanziati dallo Stato, fuori dell'ambito di applicazione del
regolamento agroambientale. In Svezia e Finlandia i programmi esistenti sono stati
adeguati al regolamento agroambientale. Il fatto che esistessero già delle politiche
agroambientali ha influito sulle strategie di valutazione, in quanto questi paesi
avevano già creato istituti e definito metodologie, il che ha quindi facilitato l'avvio
del processo di valutazione.

26 Per una descrizione dettagliata di 9 SM e della Svizzera, si veda il progetto FAIR1-CT95-274,
Implementation and effectiveness of agri-environmental schemes established under Regulation
2078/92(Progress Report, 1997).



82

• Quattro Stati membri hanno iniziato a elaborare una politica agroambientale in
seguito all'adozione del regolamento (CEE) n. 797/85 [Dk, F, Irl, I], che
autorizzava gli Stati membri a concedere aiuti per l'adozione di misure in grado di
arrecare benefici all'ambiente e allo spazio naturale. Il regolamento (CEE) n.
1760/87, introducendo la possibilità del cofinanziamento comunitario, diede
ulteriore impulso alla promozione di tali misure. Nel caso della Francia, numerose
misure destinate ad obiettivi specifici, approvate nell'ambito di tale regolamento,
sono state trasferite, nel corso del tempo, nei programmi agroambientali. In Italia,
i programmi sono stati in buona parte sostituiti da nuovi programmi, che seguono
da vicino la struttura fissata nel regolamento del 1992.

• Cinque Stati membri hanno iniziato a dotarsi di politiche agroambientale dopo la
riforma della PAC nel 1992 e l'adozione del regolamento (CEE) n. 2078/92 [B,
El, E, L, P], che impone agli Stati membri l’applicazione di programmi
agroambientali sulla totalità del loro territorio.

Diversi Stati membri prevedono una combinazione di misure a livello regionale e
nazionale. L'Austria ha scelto una struttura che semplifica la gestione, mediante un
unico programma federale, applicabile nelle regioni in funzione delle scelte effettuate
dai Länder: una serie di misure generali sono applicabili sulla totalità del territorio
austriaco e una seconda serie di misure sono a discrezione dei Länder e in funzione
delle loro esigenze. Vi sono poi tre progetti regionali che interessano la Stiria,
l'Austria Inferiore e il Salisburgo (ÖS.1). Una struttura analoga è presente in Spagna
e in Francia. Per ulteriori dettagli sull'attuazione nei singoli Stati membri, si rimanda
all'allegato 3.

18.1.2 Differenze tra le diverse politiche

Le differenze tra i programmi sono dovute principalmente alle condizioni agricole e
ambientali, regionali o locali nonché al modo in cui i problemi agroambientali sono
percepiti dall'opinione pubblica. Il regolamento 2078/92 rappresenta uno strumento
relativamente flessibile attraverso il quale possono essere finanziate un’ampia serie di
misure, tenendo conto delle priorità agroambientali locali. Gli stanziamenti di bilancio
previsti per le diverse misure riflettono le priorità agroambientali di ciascuno Stato
membro. Essi dipendono contemporaneamente dalla rilevanza nazionale di ciascuna
problematica agroambientale (biodiversità, paesaggio, impiego degli input, accesso
allo spazio naturale) e dalla percezione di questi aspetti a livello nazionale, regionale
o locale. Le esperienze e le tradizioni di ciascun Stato membro determinano inoltre il
numero di soggetti coinvolti nel processo decisionale (autorità competenti in materia
agricola e ambientale, organizzazioni, associazioni di consumatori, ecc.). Un esempio
che conferma l'importanza della percezione delle problematiche agroambientali da
parte dell’opinione pubblica è quello del Regno Unito, dove l'interesse pubblico per il
paesaggio, la natura e l'accesso allo spazio naturale ha fatto sì che venisse data la
priorità a programmi come quelli per le zone sensibili dal punto di vista ambientale
(ESA) o a programmi di gestione del territorio. Minore attenzione è stata rivolta ad
altri aspetti, come l'impiego di fertilizzanti e pesticidi27. La sensibilità dell’opinione

27 K.Hart, The Implementation and the Effectiveness of Regulation 2078/92 in the UK, FAIR1CT95-
274, Progress Report April 1997.
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pubblica svolge probabilmente un ruolo significativo anche in Svezia, in cui
l’obiettivo è che tutti gli agricoltori possano accedere ai programmi agroambientali.
Le misure previste sono incentrate sulla conservazione della biodiversità e sulla tutela
dei valori del paesaggio culturale. Un obiettivo più generale è poi quello della
riduzione degli input. Nei Paesi Bassi, le misure agroambientali previste dal
regolamento 2078/92 rappresentano soltanto una piccola parte della strategia
agroambientale nazionale. Il problema dei nitrati, che secondo alcuni osservatori
rappresenta la problematica ambientale più urgente nei Paesi Bassi, è affrontato
principalmente al di fuori dell’ambito del regolamento agroambientale, attraverso
norme obbligatorie e codici di buona pratica. La politica di tutela della natura è stata
sviluppata in modo globale, fino a comprendere i parchi naturali, i boschi, le zone
militari, le zone ricreative e le aziende agricole. L'obiettivo generale è aumentare in
30 anni la superficie delle aree di gestione della natura da 450.000 ha a 700.000 ha;
dei 350.000 ha supplementari, soltanto 100.000 sono destinati alla gestione della
natura nelle aziende agricole. Pertanto, le misure agroambientali previste dal
regolamento svolgono un ruolo relativamente marginale. La componente
agroambientale del programma olandese comprende: accordi di gestione (RBON),
corsi di formazione e progetti dimostrativi (inclusi i progetti relativi alla limitazione
dell'impiego di input). In Italia e in Danimarca, l'attenzione è principalmente rivolta
agli interventi di riduzione dei nitrati e alle misure relative all'applicazione dei metodi
di agricoltura biologica.

18.1.3 Considerazioni di bilancio

La ripartizione delle spese agroambientali varia considerevolmente all'interno dell'UE.
I programmi agroambientali sono obbligatori per gli Stati membri e devono essere
applicati sulla totalità del loro territorio. I dati contenuti nell'allegato 4.18.A
mostrano il rapporto tra spesa totale cofinanziabile e superficie agricola utilizzata
(SAU) nel 1998. I valori sono compresi tra un minimo al di sotto di 20 ECU/ha di
SAU in Grecia e un massimo di oltre 130 ECU/ha di SAU in Austria. Tale
ripartizione riflette il modello di attuazione: piani più generali e globali nei paesi in
cui il rapporto è superiore, misure più mirate o programmi pilota nei paesi in cui il
rapporto è inferiore. I dati forniscono inoltre un indicatore del contributo fornito
dalle misure agroambientali all'insieme del settore agricolo negli Stati membri.

Particolare attenzione è stata rivolta alla ripartizione finanziaria tra i vari Stati
membri e, all'interno degli Stati membri federali, tra le varie regioni. Si tratta
essenzialmente di un aspetto connesso all’applicazione dei programmi negli Stati
membri (cfr.sezione 18.3). Il regolamento 2078/92 non contiene alcuna indicazione
in materia di ripartizione finanziaria, limitandosi a stabilire l'obbligo di applicazione
dei programmi sulla totalità dei territori. Fino al 1997, le spese sono state sempre
inferiori alla previsione globale di bilancio. Inoltre, per la maggior parte degli Stati
membri, in particolare dell'UE a 12, le spese sono state inferiori alle stime iniziali.
Tale risultato probabilmente è stato in parte dovuto a dichiarazioni troppo alte da
parte degli Stati membri, che hanno richiesto più fondi del necessario prevedendo un
fabbisogno che non poteva essere realisticamente soddisfatto. Tuttavia, le ragioni
principali del livello di partecipazione inferiore alle aspettative sono state la riluttanza
degli agricoltori (accordi quinquennali; livelli dei premi ritenuti troppo bassi; natura
innovativa delle misure) e la mancanza di un sufficiente supporto amministrativo
(assistenza tecnica; pubblicità; formazione). Durante il proseguimento dell'attuazione,
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molti di questi problemi sono stati affrontati e il livello di partecipazione è
aumentato.

In alcuni Stati membri e regioni sembrano essere state imposte restrizioni di bilancio
per limitare il ricorso ai programmi. Il livello di applicazione è risultato così
eccezionalmente basso nelle Fiandre (Belgio) e in Catalogna (Spagna), a causa delle
difficoltà a reperire finanziamenti nazionali/regionali. Lo stesso fattore, oltre alla
possibile esistenza di altre priorità politiche, potrebbe aver influito in Grecia, in altre
zone della Spagna e in alcune regioni della Germania e dell'Italia. Le proposte
contenute nell'Agenda 2000 prevedono l'introduzione di sistemi di cofinanziamento
più flessibili e la fissazione di tassi massimi superiori al 75% nelle zone “di coesione”
dell'obiettivo 1 e in alcune regioni periferiche. Per tutte le zone, il contributo
comunitario può essere aumentato del 10% per le misure agroambientali di
particolare interesse ambientale.

Nei tre nuovi Stati membri, la politica agroambientale ha assunto un notevole rilievo
durante i negoziati di adesione. Ciascuno dei tre paesi presenta condizioni favorevoli
all'applicazione su ampia scala delle politiche agroambientali: alto livello di
consapevolezza dei problemi ambientali; piena comprensione da parte dell'opinione
pubblica del valore ambientale del paesaggio agricolo; intenzione di mantenere
ambienti agricoli aperti nelle regioni difficili (zone nordiche e alpine); disponibilità a
impegnare consistenti risorse nazionali. Nel Trattato di adesione vengono persino
specificati gli importi che i 3 Stati membri possono esigere per l'attuazione dei
programmi agroambientali: cifre di gran lunga superiori alle stime corrispondenti
relative all'UE a 12, che indicano una volontà di applicazione della politica
agroambientale di ordine completamente diverso. Nell’analisi dei modelli di spesa
fino al 1997, la relazione dello IEEP (Institut for European Environmental Policy)
osserva che, a causa dei molteplici fattori che influenzano il bilancio, i progressi sono
stati 'evolutivi piuttosto che lineari'. Nelle conclusioni della relazione si dice quanto
segue:

'…. non sorprende che l'attuazione non sia sempre proceduta senza problemi e
abbia accumulato consistenti ritardi in diversi Stati membri. Quando vengono
analizzati alcuni aspetti deludenti dell'attuazione del regolamento, occorre tenere
conto della sua natura innovatrice e degli oneri che esso comporta per le risorse
amministrative in molte regioni. Il regolamento deve essere considerato una
misura sperimentale che può essere adeguata e migliorata nel tempo.' (IEEP)

La Commissione ha preferito non imporre l'attuazione dei programmi in nessuno
Stato membro, scegliendo invece di incoraggiarne l'applicazione, puntando su una
crescente motivazione da parte degli Stati membri a procedere alla loro attuazione.
Se la Commissione avesse imposto l'attuazione, quand'anche vi fosse riuscita,
avrebbe rischiato di favorire la realizzazione di programmi di scarsa qualità o di
programmi destinati a fallire, ad esempio, a causa di un livello di pagamenti
eccessivamente basso.

I programmi agroambientali sono finanziati dal Fondo europeo agricolo di
orientamento e di garanzia (FEAOG), sezione Garanzia. Una delle principali
differenze tra la procedura di bilancio della sezione Garanzia e quella della sezione
Orientamento è che non si procede ad una ripartizione di bilancio. Gli Stati membri
presentano le previsioni di spesa e la Commissione elabora il bilancio di conseguenza.
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Pertanto, la ripartizione tra gli Stati membri degli stanziamenti di previsione relativi
alle misure agroambientali non dipende da una politica di distribuzione delle risorse in
funzione di precisi parametri agroambientali. Si tratta invece semplicemente di un
calcolo delle spese previste per i programmi approvati.

18.2 Struttura amministrativa

18.2.1 Tipi di programmi

L'articolo 3 del regolamento 2078 prevede due tipi specifici di programmi
agroambientali: i programmi zonali e i programmi orizzontali. Gli Stati membri hanno
optato per i programmi zonali, che vengono elaborati a diversi livelli amministrativi
(nazionale, subnazionale, regionale) e comprendono solitamente misure generali, che
interessano tutti gli agricoltori ammessi a beneficiare degli aiuti nel territorio
amministrativo, e programmi più specifici per zone designate. Inoltre, la maggior
parte delle misure sono applicabili soltanto ad alcuni tipi di colture o di utilizzazione
delle terre, e quindi sono ancora più mirate su temi specifici. La maggior parte degli
Stati membri ha adottato misure orizzontali sulla totalità del territorio, in particolare
per quanto concerne i programmi di formazione e l'agricoltura biologica.

Nella relazione dello IEEP viene operata una distinzione tra programmi applicabili
sull'intero territorio di una regione o di uno Stato membro e programmi riservati a
zone specifiche. Una seconda distinzione riguarda i programmi applicabili in generale
all'intero settore agricolo e gli interventi incentrati su particolari problematiche
agroambientali. Questa classificazione è riportata nella tabella che segue:

Programmi orizzontali Programmi per zone specifiche

ad ampio
raggio

ÖPUL (Ös); KULAP (D); MEKA (D);
REPS (Irl); GAEPS (Fin); programmi
generali (E,I); CPS (UK)

Zone sensibili, ESA, SFL (DK, UK,
S); Tir Cymen (UK); accordi di
gestione (NL); programmi per i parchi
nazionali; Castro Verde (P);

più mirati Programmi biologici; misure in
materia di pascoli e estensivizzazione
(D, F, S); PI e ICM; misure
supplementari nell'ambito dei
programmi generali; CSS (UK); razze
rare; formazione e progetti
amministrativi

Riduzione dei nitrati; programmi
relativi agli habitat; misure a favore
delle ZPS, dei siti Ramsar, ecc.; messa
a riposo a lungo termine; varietà
vegetali.

Tabella: classificazione delle misure e dei programmi selezionati (adattamento
dalla relazione IEEP, p. 31).

Come accade in tutte le classificazioni delle misure agroambientali, intervengono
fattori più complessi che rendono alcune suddivisioni piuttosto arbitrarie. In
particolare, nella colonna ‘programmi per zone specifiche’, il grado di
concentrazione su aspetti specifici sembra dipendere dal tipo di ambiente presente
nella zona. Inoltre, determinate misure comprese in un ‘programma ad ampio raggio’
possono risultare applicabili soltanto a settori altamente specifici. Tuttavia, sulla base
di tale classificazione, è possibile effettuare un'analisi che consente di identificare i
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modelli di attuazione adottati in Europa. Partendo dalla tabella IEEP, si possono fare
una serie di osservazioni in merito all'attuazione:

(a) la complessità amministrativa è maggiore per le 'zone specifiche' che per i
programmi 'orizzontali';

(b) le spese di bilancio complessive sono maggiori per i programmi 'orizzontali' e per
i programmi 'ad ampio raggio', in quanto interessano una superficie più estesa e
più tipi di produzione agricola;

(c) in generale la spesa per ettaro è più elevata per le misure più mirate.

I risultati delle valutazioni e degli studi dimostrano che la suddivisione in zone sulla
base delle regioni amministrative può creare incongruenze tra i programmi all'interno
di uno stesso Stato membro: si veda, ad esempio, l'attuazione delle misure di
riduzione dell'impiego di sostanze chimiche nei programmi regionali italiani.

18.2.2 Approccio amministrativo

Le procedure per la conclusione dei contratti possono essere suddivise in quattro
gruppi principali.

• Procedura svedese: l'agricoltore è responsabile di tutti gli aspetti relativi alla
designazione della superficie, alla scelta delle misure e alla compilazione della
domanda. È prevista un’ampia formazione. Viene così alleggerito il lavoro
amministrativo, in quanto non è necessario effettuare le visite alle aziende agricole
e avere discussioni approfondite con gli agricoltori. Questo sistema ha consentito,
in linea di massima, ad ogni agricoltore di accedere ad un programma vasto e
complesso. Gli agricoltori sono responsabili di qualsiasi errore ed è stata osservata
una tendenza a sottovalutare i terreni che potenzialmente possono essere oggetto
di misure ambientali (evitando in tal modo il rischio di incorrere in sanzioni).

• Procedura greca e irlandese: il sistema si basa su esperti autorizzati, generalmente
agronomi con formazione o specializzazione in campo ambientale, che elaborano
gli accordi dietro pagamento di un onorario o di una percentuale dei pagamenti.
La qualità degli accordi dipende dalle competenze dell'agronomo, soprattutto in
relazione alle problematiche ambientali.

• Procedura italiana: l'associazione degli agricoltori è strettamente coinvolta nelle
operazioni di promozione, fornisce consulenza sugli accordi e sugli interventi e
può inoltre fungere da organismo di pagamento. I piani aziendali sono approvati
da una persona qualificata.

• Procedura britannica: un funzionario esperto provvede a stipulare contratti
individuali con i singoli agricoltori, fornendo inoltre assistenza tecnica e
occupandosi della gestione degli accordi. Questo sistema comporta i costi
amministrativi più alti.

18.3 Copertura

In tre Stati membri (Fin, Ös, L) gli accordi agroambientali interessano circa il 70%
delle zone agricole. In altri Stati membri (S, D, Irl, F), è stato conseguito un buon
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livello di attuazione, in termini di percentuale di superficie interessata, mentre nei
rimanenti Stati membri la copertura è inferiore al 20% della SAU.

Il regolamento 2078/92 prevede che gli Stati membri mettano in applicazione i
programmi sulla totalità del loro territorio e secondo le proprie esigenze specifiche.
Le misure agroambientali rientrano così tra gli obblighi derivanti dalla politica
agricola comune e il regolamento impone la loro applicazione integrale.

Negli Stati membri caratterizzati da un tasso di attuazione ridotto, si possono
osservare quattro modelli.

• In El, E, I e B, l'attuazione è cominciata lentamente, per difficoltà amministrative
e perché non sono stati avviati e pubblicizzati alcuni programmi. In I, le misure
sono attualmente applicate in tutte le regioni ed è possibile prevedere aumenti
consistenti della superficie coperta.

• In UK e NL, l’applicazione relativamente modesta è attribuibile a motivi di
politica interna. I programmi britannici dispongono, complessivamente, di risorse
limitate, a fronte di un numero troppo alto di richiedenti, a cui si cerca di venire
incontro aumentando progressivamente di anno in anno i programmi in questione.
In NL, i programmi previsti dal regolamento 2078/92 rappresentano una piccola
parte di una politica agroambientale nazionale più vasta, che non può essere colta
nella sua globalità attraverso le misure agroambientali.

• in Dk, l'applicazione, inizialmente, è stata estremamente ridotta per la mancanza di
interesse da parte degli agricoltori. I programmi sono stati rielaborati e rilanciati.

• In P, è stato lanciato con successo un programma ambizioso, e la sua
applicazione, soprattutto nei primi anni, è stata più che discreta, ma negli ultimi
anni, ma tuttavia è aumentata solo in modo marginale.

Tra gli Stati membri che presentano un tasso di copertura superiore al 20%, la
Germania è il paese in cui l’applicazione varia di più da una regione all’altra.

L'obiettivo previsto dal quinto Programma di azione a favore dell'ambiente (EAP) di
estendere gli accordi agroambientali al 15% delle superfici agricole dell'UE entro il
2000, è stato superato. Nell’UE a 12 e nell'UE a 15 le percentuali sono
rispettivamente del 16% e del 20%. In 10 Stati membri è stato raggiunto oppure
superato il 15% (D, F, Irl, L, P, UK, Ös, Fin, S), mentre 5 Stati membri non hanno
raggiunto tale livello (B, Dk, El, E, I). L'obiettivo del regolamento agroambientale di
applicare le misure sulla totalità del territorio va evidentemente al di là degli obiettivi
fissati dal programma ambientale.

L'indice di copertura di uno Stato membro non rappresenta un indicatore della
qualità di applicazione dei programmi agroambientali. Tuttavia, negli Stati membri in
cui l’applicazione è stata particolarmente ridotta, è improbabile che il settore agricolo
in generale sia stato influenzato dalla politica agroambientale e ciò può rendere meno
efficace l'integrazione delle problematiche ambientali nella PAC.
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18.4 Definizione geografica degli obiettivi

Per definire gli obiettivi di programmi e misure è stata impiegata un'ampia serie di
criteri. Nella tabella che segue (basata su un'analisi contenuta nella relazione dello
IEEP, limitata alle categorie A e B) è riportata una loro classificazione.

A. Agricola 1. indirizzo produttivo
2. utilizzazione del ruolo

B. Ambientali 3(a) aree protette internazionalmente riconosciute
3(b) aree protette in base a designazione nazionale
4. tipi e caratteristiche di habitat e di paesaggi
5. zone con problemi (lisciviazione di nutrienti,

erosione, ecc.)
6. zone ad alto valore naturale, dove è indispensabile una

gestione continua

C.
Amministrativi

7. provincia, regione, isola

Tabella: criteri di definizione dei programmi (adattamento dalla relazione IEEP, p.
33 : cfr. Allegato 4.18.B)

Le categorie indicate nella classificazione tendono in buona parte a sovrapporsi. In
particolare, è probabile che la categoria ambientale 6 sia intimamente connessa ad
uno specifico orientamento produttivo (1). Inoltre, mentre le categorie ambientali 4,
5 e 6 si riferiscono allo stato dell'ambiente, la categoria 3 dipende da un atto
amministrativo che può o no interessare l'intera superficie idonea.

Un programma, o una misura, possono essere centrati su un particolare aspetto, ma
includere contemporaneamente diversi altri obiettivi. Inoltre, i programmi ad
applicazione orizzontale tenderanno a conseguire gli obiettivi previsti a seconda delle
aziende alle quali sono applicati. Ad esempio, il programma irlandese REPS prevede
una serie di obblighi per tutti i tipi di azienda, compresi alcuni requisiti in materia di
gestione dei pascoli, restrizioni relative ai seminativi, mantenimento delle siepi e dei
muretti di pietra. Quando il programma REPS viene attuato in un'azienda
completamente basata sull'attività pastorale, che comprende siepi ma non muretti di
pietra, il programma si concentra sul ripristino dei pascoli e delle siepi.

Nella tabella è stata aggiunta la definizione degli obiettivi in funzione dei confini
amministrativi, tenuto conto della vasta diffusione di questo tipo di applicazione. Le
motivazioni sono probabilmente di ordine politico e riflettono l’autonomia della
regione e la sua capacità di impegnare risorse per i programmi. Esempi di questo tipo
sono le Isole Åland, le Province Basche e i programmi regionali tedeschi e italiani. In
Spagna, sebbene sia stato approvato un unico programma nazionale, la sua
attuazione dipende interamente da ciascuna Autonomía che adotta il programma:
alcune lo hanno attuato integralmente, alcune in parte e la Catalogna quasi per
niente. Nel Regno Unito, il processo di regionalizzazione o deconcentrazione,
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iniziato nel 1998, coincide con l'ulteriore sviluppo di programmi agroambientali
indipendenti nelle diverse regioni.

La definizione degli obiettivi secondo criteri amministrativi viene inoltre applicata
nell'ambito di alcune misure specifiche, come ad esempio nelle operazioni locali
francesi e nei programmi danesi SFL. In ciascun caso le amministrazioni
(“département”, “commune” o “amt”) possono essere direttamente coinvolte
nell'elaborazione dei programmi o nella loro applicazione, il che accresce
l’identificazione con il programma e la responsabilità per il successo delle misure. Ciò
può tradursi in un maggior impegno da parte degli agricoltori, risultante da una
concezione più attenta e mirata delle misure o dalla percezione che la misura non è
stata imposta da un'autorità centrale.

In Italia, i programmi sono stati predisposti dalle autorità regionali, divenute
competenti in materia di politica agricola più o meno al momento dello sviluppo dei
programmi agroambientali. In generale, ciascun programma comprende una selezione
delle misure descritte all'articolo 2, applicate sulla totalità del territorio regionale.
Nella maggior parte dei casi, il territorio è suddiviso in funzione dei diversi livelli dei
premi, ma gli sforzi per indirizzare l'applicazione delle misure verso specifiche zone
ambientali sono stati relativamente modesti. Alcuni studi mostrano che l'applicazione
generalizzata delle misure ne ha ridotto l'efficacia in quanto si sono avuti pagamenti
eccessivi nelle zone in cui le misure comportano un impegno minore da parte degli
agricoltori e pagamenti insufficienti in zone più redditizie, in cui si è registrata
un'applicazione corrispondentemente ridotta.

18.5 Misure

18.5.1 Entità degli obblighi

Il regolamento 2078/92 non contiene alcuna disposizione circa l'entità degli impegni
ambientali assunti dagli agricoltori. L'articolo 2 precisa che devono essere garantiti
effetti positivi per l'ambiente, senza tuttavia specificarne la natura. Nei vari
programmi possono essere identificati due tipi diversi di misure: misure 'ampie ma
limitate', che prevedono obblighi fondamentali e applicabili alla totalità del territorio;
e misure 'mirate e approfondite', che comportano impegni di vasta portata, applicabili
soltanto in una determinata zona. I benefici ambientali derivanti da queste misure
sono chiaramente diversi, tuttavia non è così ovvio, come può sembrare a prima
vista, che le misure che impongono più obblighi producano i risultati migliori. Alcuni
dei vantaggi e degli svantaggi delle misure 'ampie ma limitate' e delle misure 'mirate e
approfondite' sono riassunti nella seguente tabella.
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misure 'ampie ma limitate'

Vantaggi – applicabili su un'ampia superficie
– semplicità amministrativa
– maggiore consenso da parte degli agricoltori
– idonee per la gestione di molti siti ad alto valore
– naturale
– minor costo per ettaro di superficie
– promuovono un diverso atteggiamento nei

confronti dell'agricoltura sostenibile

Svantaggi – gli obiettivi possono risultare (ma non sempre)
imprecisi

– complessivamente maggiori oneri di bilancio
– possibili difficoltà di valutazione dei risultati
– inadeguate per problemi specifici
– rischio di risultare non pertinenti in alcune

situazioni specifiche

'mirate e approfondite'

Vantaggi – maggiore attinenza con le zone determinate
– obiettivi più chiari (non sempre)
– risultati generalmente più facili da valutare
– complessivamente minori oneri di bilancio
– idonee per affrontare problematiche specifiche

Svantaggi – maggiore riluttanza da parte degli agricoltori
– complessità amministrativa
– generalmente non vengono applicate su ampie

superfici
– maggior costo per ettaro di superficie
– non affrontano problematiche diffuse

Tabella: tipi di misure

Nella scelta del tipo adeguato di misura, occorre massimizzare i vantaggi e ridurre al
minimo gli svantaggi. I problemi e le potenzialità specifiche di determinate zone
devono essere affrontate con misure mirate. Tuttavia, nelle regioni che non hanno le
capacità amministrative necessarie e adeguati servizi di divulgazione può essere
necessario limitare il numero di tali misure. D’altro canto l’applicazione delle misure
'ampie ma limitate' può rivelarsi l'unica alternativa valida qualora tutti gli agricoltori
debbano potervi ricorrere, ma vi siano possibili limitazioni in materia di bilancio. Dal
punto di vista ambientale, occorre trovare la giusta via di mezzo. Se ci si concentra
su misure 'mirate e approfondite' si rischia che la partecipazione sia scarsa e l’impatto
ambientale circoscritto e che sulla grande maggioranza degli agricoltori di una zona
le misure ambientali previste dalla PAC, benché obbligatorie, non abbiano alcuna
incidenza. È quanto è successo con la Danimarca, la Grecia e, in parte, con il Regno
Unito. Concentrarsi su misure 'ampie ma limitate' può comportare alti livelli di spesa
che rischiano di limitare la disponibilità di risorse, o l'entusiasmo, per le misure



91

previste. In Finlandia, Irlanda, Francia e Germania (Baviera), un’applicazione su
vasta scala di misure 'ampie ma limitate' coincide con un’applicazione ridotta di
misure 'mirate e approfondite'. In altre zone della Germania, in Austria e in Svezia
l’approccio è stato più equilibrato.

Per quanto riguarda i costi amministrativi delle misure 'mirate e approfondite', uno
studio28 realizzato nel Regno Unito ha mostrato che essi possono assorbire tra 1/3 e
1/2 della spesa pubblica complessiva, soprattutto durante i primi anni di attuazione di
un programma. Si tratta di un aspetto di cui occorre tenere conto nel valutare la
redditività e l’efficienza dei programmi.

Non tutte le misure possono rientrare in questa classificazione. In particolare, le
misure che prevedono l'introduzione o il mantenimento dell’agricoltura biologica e
della produzione integrata (PI) presentano entrambe le caratteristiche. Esse vengono
generalmente applicate su tutto un territorio e prevedono obblighi e premi uniformi
per i diversi tipi di produzione. Tuttavia, in alcune aziende, o in alcune regioni, gli
obblighi possono risultare modesti, mentre altrove il raggiungimento dello stesso
livello di protezione ambientale può richiedere un grosso sforzo e implicare una
perdita di reddito. Gli studi relativi all'Italia, in particolare, hanno rilevato questo tipo
di disparità risultanti dall’applicazione delle misure. È possibile concludere che le
misure relative all’agricoltura biologica e alla PI operano, in alcune zone, come
misure 'mirate e approfondite', e, in altre zone, come misure 'ampie ma limitate'.
Tenendo conto dell'esperienza nella gestione di altre misure agroambientali, si
dovrebbe puntare ad una situazione ottimale in cui per l'agricoltura biologica e la PI il
tipo di amministrazione, i tassi di aiuto e la scelta degli obiettivi varino a seconda
delle zone. Possono essere citate, a titolo di esempio, l'Italia e la Grecia. In Italia, sia
per l'agricoltura biologica che per la PI, la maggior parte delle regioni applicano, in
misura limitata, una suddivisione in zone subregionali, sulla base di criteri agronomici
o biogeografici, differenziando conseguentemente gli importi dei premi. In Grecia, i
provvedimenti in materia di agricoltura biologica sono applicabili alla totalità del
territorio, ma saranno integrati nel programma sugli habitat zonali (basato su Natura
2000), dando particolare importanza all'attuazione e applicando un premio
leggermente più alto.

18.5.2 Relazione tra pagamenti e impegni

In molti programmi, sono state elaborate misure complesse che prevedono una serie
di impegni. È piuttosto frequente che tali impegni comprendano condizioni che non
comportano il diritto a beneficiare dei premi previsti dal regolamento 2078/92. Gli
impegni di questo tipo possono essere suddivisi in quattro categorie:

• condizioni che impongono agli agricoltori di rispettare normative obbligatorie, ad
esempio per quanto riguarda l’applicazione di fertilizzanti o di concimi organici o
l’impiego di pesticidi in prossimità dei corsi d'acqua;

• condizioni relative a norme di comportamento in agricoltura o di condotta
generale, che non sempre si prestano ad una definizione precisa e vincolante;

28 FAIR3-CT96-1793 Thematic network of CAP and environment in the EU, F.Brouwer and P.Lowe,
CAP reform and the environment, (1998).
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• condizioni specifiche relative ad attività non ammesse a beneficiare dei
finanziamenti previsti dal regolamento 2078/92, come ad esempio provvedere alla
manutenzione di un fabbricato aziendale oppure dipingerlo con colori tradizionali;

• condizioni di carattere dimostrativo che comportano costi minimi e non definiti
come l'accesso del pubblico ai terreni collinari.

Il motivo per il quale non è previsto alcun premio per le prime due categorie è che gli
agricoltori non sostengono alcun costo aggiuntivo né subiscono alcuna perdita di
reddito in relazione a ciò che dovrebbero comunque fare. Una misura agroambientale
può quindi prevedere diversi obblighi, anche se soltanto uno o alcuni possono
beneficiare dei premi. Gli altri obblighi rappresentano dei prerequisiti, ma possono
comunque produrre effetti concreti e positivi. In particolare, quando la pratica
agricola di un agricoltore si situa al di sotto di uno standard accettabile, raggiungere
questo standard rappresenta un cambiamento significativo.

Da un punto di vista politico, vi sono diversi motivi per inserire queste condizioni che
non comportano compensi. In primo luogo, in alcune giurisdizioni, il diritto
contrattuale è generalmente più efficace del diritto penale per quanto riguarda
l’applicazione delle norme, ad esempio in materia di prevenzione dell'inquinamento,
in quanto l’onere della prova è minore. Secondariamente, l'inserimento di obblighi di
carattere generale garantisce che un agricoltore che riceve un premio agroambientale
per una parte dell'azienda non provochi danni in un'altra parte della stessa. In terzo
luogo, dal punto di vista dell'agricoltore, il pagamento si effettua per un pacchetto di
misure. L'agricoltore può non essere consapevole del fatto che per alcuni interventi
non sono remunerati e il premio complessivo gli servirà a giustificare i costi reali
eventualmente sostenuti per soddisfare gli standard minimi in una particolare azienda.
In quarto luogo, queste condizioni consentono alle autorità nazionali di inserire
aspetti ambientali considerati importanti per motivi di politica interna, ma non
contemplati dal regolamento (ad esempio, l'aspetto dei fabbricati aziendali). Purché
gli interventi non sovvenzionabili facciano riferimento a validi criteri agroambientali,
non sussiste alcun motivo per opporsi alla loro inclusione, mentre vi sono numerose
ragioni per sostenere un approccio globale. Tali condizioni aggiuntive non devono
riguardare aspetti irrilevanti.

18.5.3 Misure relative all'intera azienda e a singoli appezzamenti

Nelle valutazioni relative alla Germania (Baviera) e al Regno Unito (Tir Cymen) si
conclude che gli accordi che interessano un'intera azienda sono preferibili alle misure
relative a singoli appezzamenti. Tale opinione è confermata dalla relazione Iversen,
adottata dal Parlamento europeo nell'ottobre 1998. Nel programma Tir Cymen, è
prevista una misura di base, chiamata il 'codice dell'intera azienda' e comprendente
obblighi 'ampi ma limitati', applicabile all'intera azienda. Per singoli appezzamenti
possono, o devono essere applicate, misure mirate. In Germania e in altri Stati
membri i programmi biologici si possono sottoscrivere solo se si applicano all'intera
azienda. Si ritiene che in questo modo sia possibile assicurare un miglior controllo,
poiché un agricoltore la cui intera azienda è biologica non avrebbe alcun motivo per
mantenere prodotti vietati, come i pesticidi sintetici. Tuttavia, in Finlandia, (Åland) e
in altri paesi, dove le strutture delle aziende agricole sono estremamente
frammentate, la conversione all'agricoltura biologica può essere limitata soltanto ad
alcuni appezzamenti. In molte regioni è possibile effettuare la conversione
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all’agricoltura biologica, in modo scaglionato: gli agricoltori attuano la
trasformazione stipulando accordi per le diverse parti dell'azienda in anni successivi.
Una sintesi dei vantaggi e degli svantaggi delle misure applicabili all'intera azienda è
fornita dalla tabella in appresso.

La tabella non comprende gli aspetti relativi ai controlli che in alcune circostanze
possono essere facilitati dagliaccordi relativi all'intera azienda. Tuttavia, è probabile
che le misure generali contenenti molti elementi diversi siano più difficili da
controllare di una misura particolare applicabile esclusivamente ad un determinato
tipo di utilizzazione del suolo (cfr. anche sotto,sezione 21).

Misure applicabili all'intera azienda

Vantaggi – un certo tipo di obblighi si applica ad una superficie
più ampia

– l'agricoltore che riceve un premio ambientale per una
parte dell'azienda non può causare danni in un'altra
parte della stessa

– nessun appezzamento è escluso dai tipi di
protezione previsti

– le misure sono adeguate ad obiettivi relativi all'indirizzo
produttivo globale dell’azienda

Svantaggi – maggiore impegno amministrativo
– le misure possono risultare troppo generiche per essere

utili su un'ampia superficie, o possono addirittura
rivelarsi inadeguate

– gli obiettivi possono risultare vaghi
– possono verificarsi anomalie se le strutture delle aziende

sono frammentate
– gli obblighi possono comportare costi di adeguamento

eccessivi per alcune aziende, mentre per altre questi
costi possono essere inesistenti

– le misure sono inadeguate per il conseguimento di
risultati in siti molto specifici

Tabella : misure applicabili all'intera azienda

18.6 Importanza dell’informazione, della pubblicità, della formazione e dei
servizi di divulgazione

L’esperienza precedente e la disponibilità di informazioni sufficienti sono considerate
condizioni indispensabili per il successo di un programma. L'informazione è
estremamente importante in tutti i paesi nei quali il regolamento 2078/92 rappresenta
il primo esempio di applicazione di programmi ambientali. La crescita del tasso di
applicazione negli anni successivi mostra un andamento delle adesioni ai programmi
molto simile al modello classico dell’adozione di innovazioni: prima gli innovatori
seguiti poi dai primi agricoltori che adottano le innovazioni. Ciò non deve
sorprendere, poiché nella maggior parte dei casi l'applicazione obbliga gli agricoltori
ad introdurre innovazioni tecniche. Tuttavia, l'informazione e la formazione hanno
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generalmente ricevuto scarsa attenzione da parte degli Stati membri, a parte le
importanti eccezioni di Paesi Bassi, Svezia e Finlandia. Nel Regno Unito, l'inchiesta
svolta dalla Camera dei Comuni ha evidenziato la carenza di programmi in materia di
formazione. (UK.39)

Il fatto che non siano stati adottati provvedimenti in materia di formazione
nell'ambito del regolamento non significa necessariamente che agli agricoltori non
venga dato alcun orientamento. Nel Regno Unito (Inghilterra, Irlanda del Nord e
Galles in particolare) la gestione degli accordi è affidata ai responsabili dei progetti,
con esperienza nella gestione agroambientale di superfici. Essi forniscono consulenza
e orientamenti gratuiti agli agricoltori che partecipano ai programmi. La valutazione
relativa al programma Tir Cymen sottolinea la necessità di garantire un alto livello di
competenze tecniche e di formazione da parte dei responsabili dei progetti (UK.44).

In Spagna, i servizi di divulgazione sono stati ridotti negli anni '80 e non hanno
quindi potuto svolgere una grande attività di consulenza in materia di programmi
ambientali, negli anni '90. La promozione dei programmi avviene attraverso
informazioni inviate per posta e riunioni di gruppi locali (IEEP).

Nei Paesi Bassi,l’azione di informazione e di promozione si svolge attraverso
contatti personali e diretti con singoli individui facenti parte dei gruppi a cui è
destinato il programma. Dopo aver definito, attraverso ampie consultazioni, le zone
contemplate dagli accordi di gestione, gli agricoltori interessati vengono interpellati
individualmente e invitati a considerare la possibilità di sottoscrivere unaccordo di
gestione. Le operazioni di informazione e promozione sono quindi attività che
richiedono molto lavoro, ma, secondo la valutazione, senza questo approccio
individuale il numero di accordi sottoscritti risulterebbe più basso.

In Danimarca, l'attività di informazione e pubblicità sui programmi agroambientali è
importante, se si tiene conto della scarsa percentuale di applicazione. Secondo
un'indagine, il 60% degli agricoltori ritiene di essere stato accuratamente informato,
mentre soltanto il 9% è di parere contrario. La principale fonte di informazione è
l'amministrazione, a livello nazionale e regionale. Anche la stampa e i servizi di
divulgazione tecnica agricola rappresentano un'importante fonte d'informazione.
Un'ampia maggioranza degli intervistati ha risposto che, qualora fossero stati
interessati, le informazioni sarebbero state facilmente reperibili.

Prima di predisporre i programmi, alcuni Stati membri procedono ad ampie
consultazioni degli agricoltori locali e degli altri interessati, allo scopo di verificarne
la fattibilità. È quanto è avvenuto, ad esempio, inPortogallo, dove prima di
elaborare gli accordi di gestione nelle zone designate è stata effettuata una verifica
consultando gli agricoltori. Tuttavia, lo scambio informale di informazioni tra gli
agricoltori si è rivelato più efficace degli altri metodi nell'assicurare la partecipazione
degli agricoltori (IEEP).

In Scozia (UK ), il programma CPS è stato oggetto di ampie consultazioni pubbliche
in diverse regioni, nell'ambito delle quali sono state definite le priorità relative agli
accordi. Una volta ricevute le proposte degli agricoltori, le domande di adesione
sono state classificate secondo criteri di priorità e i contratti sono stati attribuiti in
base a tale classificazione. Alcuni studi condotti in Scozia e Irlanda del Nord
confermano che gli agricoltori che hanno avuto contatti personali con i servizi di
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consulenza o che hanno partecipato a un corso di formazione di un giorno hanno
maggiori probabilità di partecipare ai programmi. Le reazioni pervenute dalla
Francia confermano che la scarsa risposta degli agricoltori può essere attribuita alla
mancanza di un'attività di promozione (IEEP).

In Irlanda , gli accordi di gestione previsti dal programma REPS vengono conclusi
con l’intervento di consulenti esperti. È stato avviato un programma per la
formazione di questi esperti, generalmente agronomi, sugli aspetti ambientali degli
accordi. Per la pubblicità e la promozione dei programmi è comunque ritenuto
importante il ruolo svolto dalle associazioni di agricoltori, come in molti altri Stati
membri, tra cui l'Italia.

Nel Baden-Württemberg (Germania), secondo la relazione, il notevole successo del
programma MEKA è dovuto all’azione capillare dei servizi di divulgazione. Le
camere dell'agricoltura, che esistono a livello di distretti, hanno organizzato diverse
centinaia di seminari per informare gli agricoltori sulle misure. Ogni anno inoltre esse
aggiornano gli agricoltori sulle novità del programma, ad esempio sui cambiamenti
amministrativi. Un unico blocco di formulari per tutti i programmi PAC, MEKA
compreso, consente di far conoscere il programma agli agricoltori assieme alle altre
misure. Per informare i giovani agricoltori delle opportunità offerte dal programma
MEKA, gli istituti agrari svolgono un’azione divulgativa specifica.

Nella maggior parte degli Stati membri, secondo le informazioni di cui dispone la
Commissione, non sussistono problemi per quanto riguarda la divulgazione in
generale. Le difficoltà principali sembrano derivare dai programmi che non sono stati
opportunamente avviati dalle autorità regionali o promossi dai servizi di
divulgazione, e dalle misure che non vengono applicate, o che non vengono applicate
su vasta scala, per motivi di politica interna.

18.7 Regime fondiario

18.7.1 Terreni di proprietà comune

In molti Stati membri sono sorti problemi in relazione alle misure da applicare alle
superfici di proprietà comune. Alcuni interventi devono essere effettuati solo in
determinate parti dei terreni, ad esempio la messa a riposto, il mantenimento dei
pascoli o il decespugliamento. Le azioni intraprese in materia di riduzione della
densità di carico hanno avuto scarso successo, in quanto gli obiettivi ambientali sono
mal definiti e gli effetti di una misura applicata da un agricoltore possono essere
annullati dall'intervento degli altri agricoltori che conducono la superficie in comune.

La soluzione consiste nel ricorrere ad accordi giuridici interni e dipende da tali
disposizioni. In alcune zone un comitato di agricoltori può essere in grado di imporre
decisioni a tutti i soci, mentre in altre zone può essere richiesta l'unanimità.

18.7.2 Terreni in affitto

Un affittuario può non essere in grado di assumere un impegno per cinque anni senza
il consenso del proprietario. In tal caso, le autorità richiedono che la domanda di
adesione venga controfirmata dal proprietario. In Italia (Valle d'Aosta) sembra che
l'esistenza dei programmi agroambientali abbia portato a una maggiore diffusione dei
contratti d'affitto quinquennali. Tale evoluzione è valutata positivamente, in quanto è
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probabile che una superficie venga gestita con maggiore attenzione da un agricoltore
con un contratto d'affitto quinquennale piuttosto che da uno con un contratto
annuale.

In alcune zone dell'UE, sono comuni sistemi di affitto dei terreni in cui le aziende
affittano i terreni annualmente, ma con la tendenza a sostituirli ogni anno. Ciò crea
difficoltà per gli impegni che richiedono che la stessa superficie sia oggetto di misure
aventi un carattere di continuità, quali i metodi di coltivazione biologici e la creazione
di prati da sfalcio o di superfici inondate. Si possono tuttavia sottoscrivere altri
accordi, quali quelli sulla riduzione dell'impiego di input e sull'estensivizzazione.

18.7.3 Trasferimento di proprietà

Il regolamento di applicazione prevede l'eventualità che venga acquistata o venduta
una parte di superficie dell’azienda. La regola di base è che la superficie interessata
da un accordo è portatrice di obblighi, e che i terreni di nuova acquisizione devono
essere oggetto di un nuovo accordo. Tuttavia, in alcune circostanze, è possibile
estendere l'accordo esistente al nuovo appezzamento, ad esempio nel caso in cui
l'accordo sia del tipo 'applicabile all'intera azienda' e il cambiamento comporti
soltanto un aumento poco rilevante delle dimensioni dell'azienda. Tali disposizioni
sono contenute nell'articolo 11 del regolamento di applicazione, che ha dato una
risposta a molte questioni sollevate dagli Stati membri.

18.8 Durata degli accordi

Per gli accordi di gestione delle superfici, il regolamento stabilisce una durata minima
di 5 anni, che viene tuttavia estesa a 20 anni nel caso di ritiro a lungo termine di
seminativi dalla produzione. Per i progetti dimostrativi e per quelli relativi alla
formazione non è previsto alcun limite di tempo.

La durata minima degli accordi si riferisce esclusivamente ai contratti con gli
agricoltori. Nessuna disposizione prevede che un programma debba rimanere aperto
a nuove adesioni per 5 anni.

I seguenti esempi descrivono i tipi di accordi esistenti:

– la maggior parte delle misure hanno una durata di 5 anni;

– in Danimarca, nell'ambito del programma EBF, la maggior parte delle misure sono
disponibili per 5 anni o per 20 anni. Se l'agricoltore si impegna per 20 anni, riceve
un importo più elevato;

– nel Regno Unito, gli accordi hanno spesso una durata di 10 anni, con possibilità di
scioglimento dopo 5 anni;

– in Svezia, è previsto un sistema di rotazione basato su uno schema triennale, per
una durata minima di 6 anni;

– in Grecia, il programma di ritiro a lungo termine comprende due parti: un
impegno di ritiro per 20 anni e accordi di gestione quinquennali che possono
essere modificati e prorogati fino a tre volte;
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– in Germania, è stato raggiunto un accordo per aumentare di 1 anno la durata degli
accordi ed estenderla a 6 anni, per concedere più tempo per l’elaborazione di un
nuovo programma prima della scadenza dei vecchi contratti.

Alcuni osservatori hanno sostenuto che la durata quinquennale rappresenta un
ostacolo alla partecipazione degli agricoltori. Tuttavia lo IEEP osserva che:

"… nella maggior parte dei casi, occorre del tempo prima che i benefici ambientali
dei programmi risultino evidenti. Ad esempio, possono trascorrere diversi anni
prima che la fertilità del suolo sia sufficientemente ridotta per le specie di fiori
selvatici e molti esperti sarebbero favorevoli ad estendere la durata minima
prevista per gli accordi."

Mentre la durata di 20 anni ha fortemente scoraggiato la messa a riposo, sembra
esservi un consenso generale su due punti:

– gli accordi devono durare per un periodo di tempo sufficiente per conseguire
benefici;

– tenuto conto di ciò, 5 anni rappresentano una durata minima accettabile.

La Commissione non ha approvato la proroga annuale degli accordi come fatto di
normale amministrazione. In circostanze eccezionali, come nel caso della Germania
precedentemente citato, un accordo di 5 anni può essere prorogato a 6 anni, ma ciò
non deve costituire un precedente per la concessione di proroghe. In linea di massima
(e in pratica in un caso) è stata concessa la proroga degli accordi perché i nuovi
accordi coincidessero con la nuova programmazione nell'ambito dell'Agenda 2000.

Le proposte di accordi indefiniti o di regimi di ritiro per 70 anni non sono state
approvate. Gli accordi indefiniti sono in sostanza obblighi vincolanti, poiché, una
volta sottoscritti, non consentono di tornare indietro. Ciò è contrario al principio
della volontarietà e fa sì che non abbia senso calcolare dopo il primo anno i costi
sostenuti e le perdite di reddito. Gli accordi di 70 anni sono stati respinti per gli stessi
motivi. Inoltre, con il ritiro permanente le superfici vengono sottratte al campo
d'azione dell'agricoltura.

Nell'ambito dell'Agenda 2000, la durata della programmazione è di 7 anni, ma è stato
proposto di mantenere gli accordi della durata minima di 5 anni, incoraggiando
tuttavia, dove opportuno, la sottoscrizione di accordi di più lunga durata.

19. IMPOSTAZIONE DELLA VALUTAZIONE

19.1 Impostazione generale

Le caratteristiche delle valutazioni delineate nella parte II sono presenti, ogni volta in
diversa misura, nelle relazioni di controllo e valutazione degli Stati membri. Alcune
relazioni sono scritte con il chiaro intento di farle utilizzare dai responsabili dei
programmi come base per la revisione e l’adeguamento dei programmi. Il loro scopo
è fornire informazioni sull’incidenza reale, nonché dare risposte ad alcune delle
domande che si pongono le autorità, per accertarsi del conseguimento degli obiettivi
previsti dai programmi. Altre relazioni partono dall’ipotesi che la misura sia
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intrinsecamente corretta e che il suo successo possa quindi essere misurato in termini
di percentuale di applicazione. In particolare, possono rientrare in questa categoria le
valutazioni dei programmi destinati a mantenere caratteristiche, habitat e tipi di
pascoli esistenti e a promuovere l'agricoltura biologica.

Nei Paesi Bassi, gli effetti scientifici e agricoli del programma di accordi di gestione
(RBON) sono oggetto di continue ricerche per conto delle autorità e si effettuano
valutazioni annuali. La ricerca scientifica si divide in due categorie: tematica e locale.
I temi trattati comprendono, ad esempio, gli effetti sulle popolazioni di uccelli
selvatici e l'impatto ambientale a lungo termine della creazione e gestione di fossati. I
temi sono scelti a livello nazionale per sostenere la ricerca locale, che si concentra
sulle seguenti questioni:

– Quali sono gli effetti della gestione delle superfici?

– La gestione permetta di conseguire gli obiettivi previsti?

– Gli effetti identificati indicano che occorre modificare le condizioni di gestione o
le zone interessate?

La valutazioneex-postrisulta più semplice quando, nella fase iniziale dell'attuazione
del programma, si cerca di stabilire una base di riferimento per le future operazioni di
controllo e valutazione. Diversi programmi (in particolare nel Regno Unito, in
Finlandia, in alcuni Länder tedeschi, in Svezia e in una regione italiana) prevedono
adeguate procedure di controllo in tal senso. È più facile che si disponga di una base
di riferimento precisa se sono stati già applicati programmi analoghi. Nella maggior
parte degli studiad hoc, iniziati senza basi di riferimento precise, sono state
impiegate metodologie alternative. Un metodo consiste nel confrontare campioni di
aziende omogenee, come tipo di agricoltura e condizioni agroambientali, che
applicano e che non applicano le misure. Tale approccio è stato seguito nella
valutazione francese delle misure relative ai pascoli estensivi. Altre strategie spesso
utilizzate sia nelle valutazioni che negli studi di ricerca sono le inchieste e gli studi di
casi. Gli studi di casi si concentrano su un numero limitato di casi specifici
considerati indicativi per quanto riguarda il programma nel complesso. Alla
generalizzazione dei risultati solitamente si arriva attraverso diversi studi di casi. Le
inchieste sono invece frequenti nelle valutazioni socioeconomiche e si svolgono
generalmente attraverso interviste e questionari. Esse sono utili per raccogliere dati,
ma c’è un forte rischio che i dati così ottenuti siano inattendibili. Alcune valutazioni
si basano sulle opinioni di esperti, scelti in base alle loro qualifiche, conoscenze e
esperienze in un particolare settore. È un metodo utile per avere informazioni quando
non sono disponibili dati oggettivi; i dati possono tuttavia essere influenzati da
opinioni soggettive. Un’altra fonte di dati secondari è la ricerca bibliografica, un
sistema abbastanza economico e al tempo stesso efficace. Le ricerche precedenti
possono suggerire ipotesi da sperimentare e metodologie di analisi. Ciò consente
inoltre di evitare inutili doppioni nelle ricerche, un problema frequente nel settore
agroambientale. Quest'ultimo approccio è spesso adottato quando gli obiettivi di un
programma sono molto generali, come l'estensivizzazione, e la raccolta di dati
primari risulta particolarmente difficile o dispendiosa. Qualche problema può
insorgere quando si tratta di determinare la precisione dei dati secondari.
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19.2 Definizione e valutazione degli obiettivi come strumento di gestione

Considerati gli obiettivi del regolamento, la valutazione dei programmi
agroambientali deve tenere conto dell'impatto ambientale, socioeconomico e
agricolo. In linea con la strategia definita da SEM 2000, negli Stati membri le
valutazioni sono state generalmente effettuate da organismi indipendenti29. Una
valutazione corretta richiede la definizione di indicatori appropriati in base ai quali
valutare l'impatto delle misure. Per risultare efficace, la valutazione deve essere
direttamente legata agli obiettivi del programma. Da ciò consegue che norme e
obiettivi devono essere chiaramente definiti e gli indicatori di efficacia direttamente
misurabili nel tempo.

Nella maggior parte dei programmi tuttavia gli obiettivi sono piuttosto generali nella
misura in cui si tratta di obiettivi ambientali multipli, quali la riduzione
dell'inquinamento, il recupero dei siti e il mantenimento di metodi di produzione
meno intensivi. Non è facile tradurre questa molteplicità di compiti in obiettivi
specifici quantificabili e controllabili. Quando si fissano obiettivi, si tratta spesso di
obiettivi quantitativi che non fanno riferimento alla qualità dell'impatto ambientale. Vi
sono importanti eccezioni, ma lo IEEP, nel complesso, esprime il seguente giudizio:

"l'incapacità della maggior parte degli Stati membri di definire gli obiettivi da
raggiungere lascia temere che non si potranno valutare correttamente i risultati
ottenuti rispetto agli obiettivi”.

I principali problemi metodologici nella valutazione riguardano la scelta del modello
di valutazione, cioè del quadro di riferimento per la descrizione di un programma e la
verifica delle ipotesi relative agli effetti, nonché la scelta di indicatori adeguati. Vi
sono sufficienti riscontri per affermare che non esiste un unico metodo di valutazione
universalmente accettabile, ma che la scelta dipende piuttosto dai singoli problemi.
La letteratura relativa ai modelli economici e ambientali da utilizzare nella
valutazione delle politiche agroambientali è particolarmente ricca di studi teorici sugli
indicatori per la valutazione dell'efficacia di un intervento e della relativa efficienza,
in termini di rapporto costi-benefici.

I limiti rilevati in relazione alla definizione degli obiettivi sono in parte giustificati
dalla complessità della programmazione agroambientale. In molti casi, le
amministrazioni si imbarcavano in un nuovo tipo di programma e, come più volte
osservato nel presente documento, su molti aspetti relativi alle misure agroambientali
prevale l’incertezza e una generale carenza di dati. L'identificazione di precisi
obiettivi qualitativi dovrebbe favorire il processo di programmazione, aiutando i
responsabili della gestione a migliorare la chiarezza e l'efficienza dei programmi. Uno
dei punti di forza del modello agroambientale è rappresentato dalla frequenza delle
modifiche e attraverso questo processo di rinnovamento bisogna cercare di assicurare
una migliore definizione delle finalità e degli obiettivi operativi.

29 Vedi allegato 1.
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19.3 Indicatori e analisi

L'utilizzazione pratica dei modelli teorici è generalmente ostacolata dalla scarsa
disponibilità di dati. Nel caso dei programmi agroambientali, tale problema è
particolarmente accentuato, a causa di diversi fattori: complessità del regolamento
agroambientale, in termini di misure e di differenziazione geografica; complessità dei
sistemi paesistici; problemi nella definizione della qualità dei sistemi agroambientali;
difficoltà nel comprendere i collegamenti tra tali sistemi. È inoltre importante fare in
modo di separare gli effetti dei programmi agroambientali dagli effetti di altre
politiche o tendenze di mercato o di altre cause di variabilità nella produzione
agricola e nell'impiego di input.

Poiché i fattori biotici e abiotici sono molto differenti, è spesso necessario ricorrere a
indicatori regionali. Molte statistiche ufficiali sono effettuate su scala troppo grande e
non si prestano per la valutazione delle politiche agricole, sicché occorre includere
indicatori a livello di azienda o di appezzamento.

Molti degli indicatori utilizzati nelle relazioni sono stati sviluppati tenendo conto
degli orientamenti contenuti nel documento di lavoro VI/3872/97. Alcuni esempi di
indicatori utilizzati nelle relazioni sono elencati nella tabella che segue.
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– densità di carico (in rapporto all’utilizzazione del suolo);

– tipo e dimensione dell'azienda interessata dai metodi di produzione
previsti;

– quantità di pesticidi utilizzati complessivamente nel settore;

– quantità di nutrienti utilizzati complessivamente nel settore;

– cambiamento di impiego degli input nell'azienda;

– dati relativi all’apporto di N per azienda;

– percentuale di superficie destinata a prato (e classificata come pascolo
permanente);

– variazioni di resa per le colture selezionate;

– variazioni nella qualità di produzione;

– livello dei residui di pesticidi nei prodotti;

– concentrazione di N nell'acqua / a determinate profondità del suolo /
in particolari epoche / in relazione ad alcune colture;

– piante selvatiche di specie particolari;

– variazioni nella diversità della vegetazione nei pascoli;

– densità di invertebrati specifici;

– individuazione di siti specifici di nidificazione e altri dati relativi agli
uccelli;

– percentuale di coppie nidificanti appartenenti a specie di uccelli
identificate nelle zone selezionate rispetto all'intera regione;

– numero di altre specie animali identificate;

– variazioni nel bilancio energetico per azienda;

– variazioni nella manodopera (distinta in membri della famiglia e
salariati/appaltatori);

– variazioni nel profitto lordo per azienda;

– emissioni nell'atmosfera per azienda;

– numero di unità di bestiame ritirate nell'ambito del programma di
riduzione del patrimonio zootecnico;

– numero di incendi boschivi;

– perdite di suolo in presenza di particolari metodi di coltivazione;

– valutazione del rischio di incendio di sostanza secca (ritenuta
soggetta a prendere fuoco);

– superficie della copertura del suolo selezionato (ad esempio, habitat
selezionati come i pascoli umidi) interessato dall'accordo;

– numero di siti storici precedentemente non registrati conservati
nell’ambito degli accordi;

– numero di corsi di formazione e di agricoltori formati;

– numero di progetti dimostrativi;

– atteggiamento degli agricoltori nei confronti di vari aspetti: ad
esempio, livello dei pagamenti, livello degli impegni, ecc.;
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Tabella: esempi di indicatori utilizzati

La scelta e l'impiego degli indicatori risultano soddisfacenti nella maggior parte dei
casi. Tuttavia le seguenti osservazioni meritano di essere ulteriormente approfondite:

• in alcuni casi, l'analisi degli indicatori globali (ad es. indicatori dell'impiego
complessivo di nutrienti) non prevede l’esame del contributo della misura
agroambientale rispetto ad altri fattori;

• gli indicatori della biodiversità tendono ad essere molto specificamente legati a
determinati luoghi e i dati corrispondenti per ciascuna zona fanno riferimento a un
elenco di specie presenti in determinate concentrazioni;

• i dati relativi all'applicazione delle misure ad alcuni tipi di utilizzazione del suolo
presuppongono che le misure apportino benefici;

• i dati relativi all'impiego di input, anche a livello di azienda, devono essere valutati
in relazione alle probabilità di lisciviazione (che dipende da diversi altri fattori: ad
esempio, tipo di suolo, clima, modelli di applicazione, assorbimento da parte della
vegetazione);

• alcuni indicatori hanno fornito dati insoddisfacenti essendo la variazione standard
troppo alta per consentire l'identificazione di qualsiasi tendenza (ad es. incendi);

• i dati provenienti dalle inchieste relative all'atteggiamento degli agricoltori
tendono a essere imprecisi.

Nel Regno Unito, l'analisi ha implicato un esame approfondito degli indicatori. Ad
esempio, per quanto riguarda l'accesso del pubblico, una relazione ha stabilito che un
semplice indicatore del numero di visitatori del sito non è idoneo a misure di
“redditività economica”. Gli autori hanno per altro avanzato dubbi sulla possibilità di
stabilire un indicatore che inglobi la 'qualità dell'esperienza dei visitatori' (UK.36).
Anche nel caso di programmi attivi da lungo tempo possono insorgere problemi con
la scelta degli indicatori. Una relazione di valutazione ha individuato una serie di
indicatori che non è stato possibile misurare con il programma di controllo (UK.46).

19.4 Relazioni

Le informazioni e le valutazioni relative all'applicazione e all'impatto dei programmi
agroambientali sono fornite sia dalle relazioni degli Stati membri sia da progetti di
ricerca finanziati dalla Comunità.

19.4.1 Relazioni degli Stati membri

L'allegato 1 contiene un elenco delle relazioni preparate dagli Stati membri e
trasmesse alla Commissione, conformemente all'articolo 16. Alcune di queste
forniscono una descrizione sommaria di tutti i programmi regionali o nazionali. La
maggior parte delle prime relazioni trasmesse contiene una presentazione dei
programmi nazionali e regionali, nonché i dati fisici e finanziari sull'applicazione del
regolamento 2078/92. I dati sono generalmente confrontati con le previsioni iniziali e
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vengono poi tratte alcune conclusioni sui motivi di successo o insuccesso delle
diverse misure. Spesso le relazioni contengono una valutazione del programma. Le
carenze dei programmi vengono dimostrate in linea di massima indicando le ragioni
dell’insuccesso di alcune misure o confrontando il livello dei premi con i costi
sostenuti e le perdite di reddito effettive.

Alcune relazioni (ad es: SF.1, UK.19, UK.29) non sembrano capaci di valutare il
costo totale delle misure per gli agricoltori. Nella valutazione finlandese (SF1), ad
esempio, si parla di un eccessivo aumento del reddito netto, osservando nel
contempo che, senza i premi, gli agricoltori, la cui presenza è indispensabile per la
conservazione della biodiversità e del paesaggio aperto, cesserebbero l'attività o
sceglierebbero di abbandonare la superficie. Analogamente, nel Regno Unito si hanno
valutazioni che mostrano vantaggi netti in termini di reddito, mentre da una più
attenta analisi emerge che non è stato tenuto conto del costo opportunità delle
misure. Tali valutazioni si basano sul presupposto che, se non ci fossero stati gli
accordi, gli agricoltori sarebbero rimasti in una situazione di stasi economica oppure
avrebbero scelto di essere economicamente inefficienti sotto qualche aspetto non
irrilevante. Per avere risultati significativi è essenziale che i responsabili delle
valutazioni analizzino i livelli dei pagamenti tenendo conto dei criteri previsti dalla
normativa.

Nella maggior parte degli Stati membri impegnati nell’esecuzione di valutazioni
estremamente dettagliate, i risultati delle relazioni non saranno disponibili prima del
1999. Tuttavia, tenuto conto dell'importanza di una valutazione tempestiva, molte
relazioni sono state accelerate e i primi risultati sono stati trasmessi alla
Commissione. Una breve descrizione delle strategie adottate dagli Stati membri è
stata inserita nelle descrizioni dei programmi contenute nell'allegato 3. Tre esempi di
valutazione sono indicati in appresso. Le relazioni differiscono per stile e contenuto,
e per quanto riguarda la presentazione dei risultati sarà necessario un esame più
approfondito.

Esempi

La Svezia fornisce un esempio di rapidità nella valutazione di un programma
agroambientale, che consente di reimpostare le misure alla prima occasione possibile.
Un anno non era ovviamente sufficiente per ottenere informazioni sull'impatto
ambientale, pertanto combinando i dati disponibili (relativi all'applicazione) con le
conoscenze scientifiche esistenti sugli habitat e i processi ambientali, le autorità
svedesi sono riuscite a produrre una valutazione preliminare. Il programma è stato
avviato nel 1995, sebbene gli interventi da parte degli agricoltori non siano
completamente iniziati prima del 1996. La valutazione è stata completata nel 1997 e
le modifiche sono state presentate immediatamente alla Commissione (cfr. sezione
24.2). Nella colonna 2 della tabella contenuta nella sezione24.2 sono elencate le
raccomandazioni relative a ciascuna misura.

In Francia, le valutazioni svolgono diverse funzioni. Per le relazioni relative alle
misure sui pascoli estensivi e alle misure regionali nel quadro nazionale, l'obiettivo è
consentire la modifica delle condizioni degli accordi. Per le operazioni locali, le
valutazioni si propongono di mettere a frutto l'esperienza delle operazioni esistenti,
principalmente in vista della definizione di nuove misure. Le operazioni locali hanno
un'applicazione territoriale relativamente limitata e possono essere considerate
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ancora in fase di crescita. Le relazioni sono state compilate sulla base di indagini
statistiche (principalmente indagini sui pascoli estensivi e sulle operazioni locali),
indagini sul campo e ricerca a tavolino. L'ISARA (Institut supérieur d’Agriculture de
Rhône-Alpes) ha elaborato una metodologia di valutazione, valida per tutte le
valutazioni dei programmi regionali e basata su 7 aspetti: livello di applicazione;
impatto ambientale; impatto agricolo; influenza sullo sviluppo locale; pertinenza del
programma; qualità dell'applicazione e facilità di valutazione del programma. Ciascun
aspetto consente quindi di sviluppare alcune osservazioni in merito agli effetti. Una
descrizione sintetica di 24 relazioni regionali è stata recentemente ultimata e
trasmessa alla Commissione.

Nel Regno Unito, sono stati valutati numerosi programmi, adottando diverse
metodologie di valutazione, elaborate dalle autorità regionali o nazionali. Una
relazione, basandosi sull’esame di una serie di valutazioni, ha individuato due tipi di
monitoraggio di controllo ambientale: un procedimento estremamente dettagliato,
per ottenere dati di ottima qualità sulla biodiversità e un approccio più generale, per
individuare le tendenze. (UK.46) Le spese per un monitoraggio scientifico dettagliato
possono risultare molto elevate (UK.39). Nella valutazione del rapporto prezzo-
qualità, dell'adeguatezza dei premi e della disponibilità ai pagamenti, è stato utilizzato
il metodo CVM, svolgendo inchieste presso gli agricoltori, per conoscere le loro
impressioni sui costi e sulle perdite di reddito. In alcuni casi, emergono chiari conflitti
tra i risultati di tali indagini, che possono indicare un effetto elevato sul reddito, e i
dati agronomici, che mostrano premi di livello ridotto. Sono state fatte relativamente
poche valutazioni sugli impatti agricoli, se si eccettuano le valutazioni NSA (UK.22).
Per quanto riguarda i programmi su paesaggio-biodiversità-accesso, i siti selezionati
hanno generalmente un basso livello di produttività e gli effetti sulla produzione
risultano trascurabili.

19.4.2 Risposta degli Stati membri

Nella maggior parte delle regioni e degli Stati membri, l'impegno con cui si sono
affrontate le operazioni di valutazione è stato discreto. L'Emilia Romagna (Italia ), ad
esempio, ha messo a punto una metodologia di valutazione basata, in parte, sui
documenti di lavoro della Commissione del 1996 e 1997. Sono state ricevute
relazioni soddisfacenti dalla maggior parte degli Stati membri ed altre ancora sono
attese nel 1999. Tuttavia, in Lussemburgo, e inizialmente in Irlanda, nonché in
diverse regioni di altri Stati membri l’impegno nelle operazioni di valutazione è stato
decisamente carente.

Nel caso del Lussemburgo, il programma agroambientale è stato applicato nel 76%
delle superfici agricole, ma non è in corso nessuna valutazione degli effetti, malgrado
le pressioni della Commissione e l'introduzione di precisi obblighi in materia di
controllo e valutazione in una decisione del 1996.

L'Irlanda ha contestato le operazioni di valutazione e controllo, definendole un
impegno oneroso, per il quale sarebbe stato necessario un contributo da parte della
Comunità. Il problema è stato sollevato nella relazione sull'applicazione. In occasione
di una recente modifica, la decisione di approvazione della Commissione ha
introdotto una disposizione che prevede l'obbligo di presentare una valutazione
completa del programma REPS nel 1999 e che subordina ad un’ulteriore decisione di
approvazione della Commissione eventuali finanziamenti a favore del REPS dopo
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tale data. Le operazioni di valutazione hanno avuto inizio e sono attualmente in corso
una serie di valutazioni triennali. Una prima relazione sulla misura del REPS relativa
alle attrattive storiche (in realtà non compresa tra le misure interessate dal
cofinanziamento) ha fornito interessanti risultati, nonché raccomandazioni per il
miglioramento degli aspetti amministrativi (Irl.2). Cfr. anchesezione 16.3.

In diversi Stati membri, per alcuni programmi non sembra essere prevista alcuna
valutazione. In particolare, la Commissione non dispone di nessuna informazione sui
progressi realizzati per quanto riguarda i programmi relativi alla Puglia e alla Sicilia
(I), alla città-Land di Amburgo (D) e alle lande (UK). La Commissione è dell'avviso
che l'articolo 16, relativo all'obbligo di controlli e valutazioni, si applichi agli Stati
membri e provvederà a che le autorità nazionali ne assicurino il rispetto. Nel caso
della Puglia, in occasione di una recente modifica intesa ad aumentare in misura
consistente l'applicazione del programma, la Commissione ha subordinato i
finanziamenti successivi al 1999 a un'ulteriore decisione della Commissione, che
potrà essere adottata previa presentazione di una relazione di valutazione. Laddove è
stato creato un legame diretto tra la presentazione di una relazione di valutazione, ai
sensi dell'articolo 16, e la futura concessione di finanziamenti, la Commissione dovrà
prestare particolare attenzione alla qualità delle relazioni. L'articolo 16 impone agli
Stati membri precisi obblighi giuridici riguardo a tutti i programmi agroambientali e
la Commissione è tenuta a garantirne il rispetto.

19.4.3 Studi e progetti di ricerca

L'allegato 2.A contiene un elenco di progetti di ricerca attinenti all'agricoltura
sostenibile e, in particolare, ai programmi e alle misure agroambientali. Gli studi
finanziati dalla Commissione sono elencati nell'allegato 2.B. Vi sono inoltre
numerosissimi progetti di ricerca nazionali che non vengono citati negli allegati.

La maggior parte degli studi menzionati nell'allegato 2.B riguardano direttamente i
programmi agroambientali e prevedono ricerche comparate sull'applicazione negli
Stati membri. La capacità di tali studi di misurare gli effetti ambientali è limitata dagli
stessi fattori che ostacolano le valutazioni ufficiali. Molti dei progetti di ricerca citati
nell'allegato 2.A raccolgono da varie fonti informazioni utili sugli effetti dei
programmi oppure svolgono ricerca sul campo. Le principali tematiche affrontate dai
progetti sono: sviluppo dell’agricoltura biologica; impatto ambientale dei programmi;
atteggiamento degli agricoltori verso la partecipazione ai programmi; analisi tecniche
in materia di gestione dei concimi organici e tecnologie agricole. È importante
precisare che una buona parte delle informazioni è stata pubblicata o sta per esserlo
nei prossimi anni. In futuro sarà quindi necessario garantire un miglior
coordinamento. Dovrebbe essere questo l'obiettivo dell'osservatorio (o rete)
proposto nella relazione sull'applicazione.
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20. DISPOSIZIONI FINANZIARIE

20.1 Pagamenti

20.1.1 Livello dei pagamenti

I pagamenti previsti nell'ambito dei programmi agroambientali vengono corrisposti in
cambio di servizi ambientali. Non si tratta di sovvenzioni nel senso economico del
termine, poiché una sovvenzione è un pagamento inteso a migliorare la competitività
di un operatore e non a pagare un servizio.

Lo scopo dei programmi agroambientali è contribuire al reddito degli agricoltori,
mediante il pagamento dei servizi forniti. Da un punto di vista economico si tratta di
un contributo al reddito simile a quello che l'agricoltore trae dalla vendita dei propri
prodotti. La terminologia utilizzata nei testi legislativi ('aiuti' e 'regime di aiuti') può
erroneamente portare a concludere che si tratti di un regime di sovvenzioni. Tuttavia,
le disposizioni giuridiche in materia di pagamenti, contenute nell'articolo 5 del
regolamento principale e nell'articolo 9 del regolamento di applicazione, consentono
di eliminare qualsiasi ambiguità.

Nel fissare i livelli dei pagamenti, i responsabili della gestione dei programmi
calcolano l'incidenza netta degli obblighi sul reddito degli agricoltori interessati dalla
misura. In tutti i programmi vengono utilizzati valori medi, mentre i calcoli devono
essere effettuati prendendo come base di riferimento le pratiche correnti. Tenuto
conto della natura degli impegni ambientali, i costi di adeguamento avranno una
fascia di oscillazione più o meno ampia. Se la misura riguarda paesaggi o indirizzi
produttivi differenti, la fascia di oscillazione può risultare molto ampia.

Si pone poi il problema dei criteri di fissazione del livello dei pagamenti. Secondo la
teoria economica, il premio efficace dovrebbe corrispondere ai costi del 'fornitore
marginale', ovvero il fornitore con i maggiori costi di adeguamento, di cui si desideri
la partecipazione. I fornitori con costi di adeguamento inferiori al livello dei premi
saranno avvantaggiati e beneficeranno delle cosiddette 'rendite del produttore'. Si
tratta di un fenomeno comune ai mercati, prodotto dal meccanismo dei prezzi, che
non comporta alcun problema di efficienza. Per motivi di bilancio, tuttavia, può
essere consigliabile minimizzare le rendite del produttore, quando ciò sia possibile
con costi amministrativi accettabili.

Il meccanismo principale utilizzato dagli Stati membri per minimizzare le rendite del
produttore consiste nel concentrarsi su zone determinate, differenziando i premi per
settore. Quanto maggiore è la concentrazione, tanto più omogenei saranno i costi di
adeguamento, il che consentirà una migliore fissazione dei livelli dei premi. Tuttavia,
i costi amministrativi dei programmi più specificamente mirati possono rivelarsi
estremamente elevati. In un caso, in cui i premi sono stati fissati individualmente,
facendo riferimento a dati oggettivi, il programma si è dimostrato inattuabile ed è
stato necessario interromperlo, sostituendolo con premi forfettari (DK, Amternes).

Alcuni programmi prevedono l'applicazione di un premio unico su tutto il territorio
(ad es: REPS, Irl; misura di base, Ös; pascoli estensivi, F). Nel caso del REPS, che
comprende 13 condizioni simultanee, per l'intero paese si tiene conto dei costi medi
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di adeguamento. In alcune aziende, i costi possono risultare inesistenti per alcune
misure, ma altissimi per altre.

In Germania, il calcolo scientifico della perdita di reddito derivante dall'uso estensivo
dei pascoli riflette grandi variazioni. A seconda degli obblighi, le perdite di reddito
calcolate corrispondono a 453 DM/ha, per la totale abolizione dell'impiego di
fertilizzanti minerali e a circa 200 DM/ha per la limitazione a 100 kg di N/ha. Ingenti
perdite di reddito possono derivare dalla riduzione del carico di bestiame, combinata
con l'abolizione dell'impiego di fertilizzanti. Secondo un autore le perdite di reddito
possono oscillare tra 0 e 2.000 DM/ha, a seconda della situazione della singola
azienda e del tipo di obblighi (D5).

Nei programmi intesi a migliorare l'impatto ambientale di un indirizzo produttivo,
come quelli relativi all'agricoltura biologica e alla riduzione dell'impiego di input, i
premi sono generalmente differenziati, in base ai prodotti o all'utilizzazione del suolo.
In Italia, tale differenziazione dei premi è stata introdotta per le misure A1 e A2, che
prevedono altresì l'applicazione di differenziali subregionali.

Gli importi per i programmi centrati su determinate zone vengono solitamente
corrisposti tenendo conto dei costi di adeguamento nella zona ristretta nella quale
viene applicata la misura. I ivelli dei pagamenti per le operazioni locali (F) vengono
fissati in questo modo. In Danimarca, tuttavia, anche se gli interventi si incentrano
sulle zone SFL, vengono applicati importi standard, differenziati in base alla resa
delle superfici espressa in equivalente tonnellate di orzo/ha.

Alla luce della sua valutazione, l'Austria ha proposto di introdurre una modulazione
dei premi in funzione delle dimensioni dell'azienda basandosi sul fatto che i costi per
ettaro dell'adempimento agli obblighi agroambientali sono inversamente
proporzionali alla superficie agricola.

Risulta chiara la necessità di trovare un equilibrio tra selettività dei premi e
semplificazione delle procedure amministrative. Si tratta di un aspetto di cui occorre
tenere conto nelle procedure di revisione e valutazione, e per la Commissione i premi
selettivi sembrano essere la soluzione preferita, purché non comportino costi
amministrativi inaccettabili.

Un tasso di pagamento fisso comporterà inoltre una compensazione insufficiente per
taluni prestatori di servizi. Chiaramente, quanto maggiore sarà il numero degli
agricoltori di questa categoria attratti dal programma, tanto maggiore sarà il
risparmio. Gli Stati membri cercano di promuovere la partecipazione, attraverso
campagne pubblicitarie e l'esempio di altri operatori del settore.

In sintesi, i livelli dei premi sembrano dipendere dai seguenti fattori: grado di
concentrazione delle misure agroambientali in zone circoscritte; tipo di attività
agricola e sua redditività; limitazioni imposte; effetti sulla riduzione del reddito e
costi previsti per gli agricoltori; priorità regionali. Il livello dei premi è più elevato nei
paesi in cui è stata data la priorità alla riduzione dell'impiego di input, alla
prevenzione del degrado del paesaggio o all'agricoltura biologica (I, El, Dk), rispetto
ai paesi in cui l'obiettivo prioritario della politica agroambientale è il mantenimento
delle pratiche estensive tradizionali (UK, F, E). Altri paesi, come la Germania o
l'Austria, occupano una posizione intermedia, poiché i rispettivi programmi
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attribuiscono pari importanza al mantenimento dell'agricoltura estensiva e alla
promozione dell'agricoltura biologica.

Nella maggior parte dei programmi, i livelli di pagamento sono stabiliti in funzione
delle rese medie e delle previsioni dei prezzi di mercato. Con tale sistema, il livello
dei premi in un accordo individuale può risultare inadeguato per due motivi: in primo
luogo, l'impiego di dati medi tenderà a tradursi in compensazioni eccessive o
insufficienti per gli agricoltori (il rischio è tanto maggiore quanto più ampia è la zona
di applicazione), in secondo luogo, le ipotesi relative al mercato (o agronomiche)
possono non essere confermate durante il quinquennio, il che darà luogo ad una
divergenza.

20.1.2 Quota di incentivo

La quota di incentivo deve giustificarsi sulla base di criteri oggettivi e non deve
normalmente superare il 20% delle perdite di reddito e dei costi aggiuntivi.
L'esperienza mostra che l'incentivo è più necessario quando si richiede un
cambiamento importante dell'attività o della tecnologia agricola. Le difficoltà di
assimilazione dell'informazione relativa a un nuovo programma, unite all'incertezza
sull'evoluzione futura, ad esempio dei mercati, si traducono in 'costi' che impediscono
agli agricoltori di partecipare ai programmi agroambientali. Tali costi, classificati
come 'costi di transazione', pur non figurando nei calcoli basati su variazioni costanti
comparate del margine lordo per ettaro, sono tuttavia estremamente importanti per
determinare il livello di applicazione delle misure e devono essere coperti dalla quota
di incentivo dei pagamenti. La Commissione ha accettato (tra l'altro) le seguenti
motivazioni per l'inclusione di una quota di incentivo:

− superare le esitazioni e i timori degli agricoltori, preoccupati del fatto che le erbe
infestanti lasciate crescere ai margini dei terreni possano diffondersi tra le colture;

− massimizzare l'applicazione delle misure nelle zone destinatarie ad alto valore
ambientale;

− promuovere la conversione a un nuovo sistema, introducendo un incentivo
durante i primi anni;

− aumentare l'applicazione di una misura scesa al di sotto degli obiettivi previsti;

− incentivare la partecipazione ad una determinata misura per un periodo
ventennale invece che quinquennale.

In molti programmi vengono applicati incentivi negativi, in quanto i livelli dei premi
non coprono tutti i tipi di costi e di perdite di reddito, il che può essere dovuto al
basso tasso di applicazione previsto o al fatto che le perdite di reddito sono ritenute
eccessivamente alte ai fini del bilancio. È il caso soprattutto dell'orticoltura intensiva,
in cui le perdite di reddito possono risultare particolarmente consistenti.

I provvedimenti che impongono agli agricoltori l'adozione di metodi di base
sostenibili, come le misure 'ampie ma limitate' descritte allasezione 18.5,
difficilmente possono garantire un incentivo. Esistono tuttavia alcune eccezioni, in
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particolare laddove il rischio ambientale sia rappresentato dalla cessazione di
un'attività onerosa. In tal caso l'incentivo potrebbe concentrarsi nella zona a rischio.

20.1.3 Costi sovvenzionabili

I costi inerenti alla preparazione di una domanda di aiuto non possono essere
cofinanziati, come è stato precisato nel regolamento di applicazione. Possono
tuttavia essere presi in considerazione negli importi per ettaro o per unità di bestiame
tutti i costi ragionevoli relativi alla partecipazione, compresa la programmazione, gli
esami del terreno e l'adesione a un organismo per il controllo biologico.

Nell'ambito dei corsi di formazione, sono parzialmente sovvenzionabili i costi del
capitale, che non sono invece sovvenzionabili nel caso delle misure di gestione delle
superfici. Tale disposizione ha creato notevoli problemi nei casi in cui, per il
conseguimento degli obiettivi ambientali (IEEP), risulti necessario un elemento del
capitale. La Commissione propone di modificare tale esclusione, assicurando al
tempo stesso che gli investimenti agricoli non siano sovvenzionabili nell'ambito dei
regimi agroambientali.

I costi relativi alle pratiche correnti o a interventi non contemplati dal regolamento,
come la manutenzione dei fabbricati aziendali, non sono sovvenzionabili.

20.2 Cofinanziamento comunitario

20.2.1 Contributo UE

Il tasso di finanziamento comunitario è del 75 % nelle regioni dell'obiettivo 1 e del 50
% nelle altre regioni. Questo sistema solleva una serie di questioni:

– le decisioni di approvazione della Commissione si riferiscono alla totalità
dell'importo cofinanziabile. Lo Stato membro non può autorizzare il pagamento
della parte a suo carico senza la decisione della Commissione relativa all'intero
importo;

– laddove i premi superino l'importo massimo cofinanziabile, il contributo del 75% o
del 50% è limato ai massimali stabiliti all'articolo 4;

– nelle zone che attraversano i confini dell'obiettivo 1 vengono imposte complesse
procedure amministrative per garantire l'applicazione del corretto tasso di
cofinanziamento.

Nell'ambito dei programmi agroambientali il confinanziamento è un principio
accettato. La Commissione nelle proposte dell'Agenda 2000 auspica una risposta più
flessibile, che preveda la possibilità di tassi più elevati per le regioni interessate dal
Fondo di coesione (fino all'80%) e per le regioni ultraperiferiche (fino all'85%). In
casi eccezionali, le misure di particolare valore ambientale possono beneficiare di un
tasso superiore del 10% ai tassi massimi.

20.2.2 Importi massimi cofinanziabili

La relazione sull'applicazione tratta della complessità delle norme attualmente vigenti
relative agli importi massimi cofinanziabili stabiliti all'articolo 4 del regolamento
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2078/92. In base a tali disposizioni, il cofinanziamento comunitario è possibile solo
fino a un certo importo massimo per ettaro. Qualora gli impegni sottoscritti dagli
agricoltori richiedano importi più elevati, la differenza in eccesso è a carico dello
Stato che interviene con un aiuto soggetto ad approvazione, previo accertamento
della sua compatibilità con gli articoli 92-94 del Trattato. Nella maggior parte degli
Stati membri si preferisce contenere i pagamenti quanto più possibile entro i limiti
massimi previsti dall'articolo 4. InSvezia, è stato effettuato uno studio per esaminare
gli effetti di tali norme. Nell'ambito del programma svedese, gli agricoltori possono
richiedere di partecipare a quattro diverse misure, con l'obiettivo globale di
conservare la biodiversità e il patrimonio culturale nel paesaggio agricolo. Le azioni
nel loro insieme si concentrano sui prati, le praterie seminaturali, i pascoli e il valore
culturale dei seminativi. Inoltre, poiché tali interventi si completano efficacemente a
vicenda, è possibile, ed anzi viene incoraggiata, la loro combinazione, secondo
precise norme atte a evitare il doppio finanziamento. Tuttavia, qualora il pagamento
combinato dovesse superare gli importi massimi di cui all'articolo 4, il programma
svedese stabilisce che l'agricoltore deve scegliere se rinunciare a una delle misure
oppure accettare tutti gli obblighi relativi al pagamento stabilito come importo
massimo. Per una piccola azienda, combinare la misura relativa al patrimonio
culturale con altre misure equivale generalmente a superare gli importi massimi.
Secondo le conclusioni dello studio, gli agricoltori hanno scelto di rinunciare a una
delle misure piuttosto che rispettare tutti gli impegni per un pagamento inferiore. La
relazione sostiene che tale soluzione, che corrisponde alla teoria dell'efficienza
economica, è stata adottata in tutte le contee della Svezia.

Gli Stati membri e le autorità regionali possono inoltre utilizzare gli importi massimi
di cofinanziamento come premi indicativi per le colture interessate. Questo fenomeno
si osserva in particolare per quanto riguarda le misure relative alle produzioni
intensive e ad alto reddito, in cui il calcolo delle perdite di reddito può superare
l'importo massimo cofinanziabile. Risulta inoltre che le azioni a favore delle razze
minacciate di estinzione e della messa a riposo ventennale dei seminativi beneficino
del tasso di cofinanziamento più alto in molti programmi sull'intero territorio
comunitario. In diversi Stati membri (Irlanda, Grecia, Spagna,ecc.), gli importi
massimi cofinanziabili corrispondono agli importi massimi versati, non essendo
previsti aiuti nazionali.

21. CONTROLLI

Dal 1993, gli impegni agroambientali degli agricoltori sono oggetto di verifica da
parte degli Stati membri, nell'ambito del controllo delle spese agricole. La
Commissione, durante le visite di ispezione effettuate nella maggior parte degli Stati
membri, ha rilevato alcune carenze. In particolare, in uno Stato membro, fino al 1995
non era stata effettuata alcuna ispezione in azienda, e in diversi Stati membri il
controllo incrociato con i dati contenuti nel Sistema integrato di gestione e di
controllo (SIGC) era stato minimo o del tutto inesistente. In non pochi casi sono
emerse discrepanze, in materia di superfici agricole, tra i dati SIGC e i dati
agroambientali. Il controllo incrociato consente di verificare direttamente una serie di
informazioni di base. Ad esempio, se un agricoltore richiede un premio per seminativi
per la stessa superficie in cui si applicano misure ambientali relative ai pascoli, un
controllo incrociato consente di rilevare immediatamente tale incongruenza.
L'Austria e alcuni altri Stati membri hanno adottato tali sistemi dall'inizio
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dell'attuazione. In altri Stati membri, i programmi agroambientali sono gestiti da
autorità diverse da quelle delle organizzazioni comuni dei mercati (OCM), che
possono non avere alcuna esperienza del sistema SIGC e della gestione dei
programmi agroambientali in generale. Inoltre, i criteri per la determinazione delle
dimensioni di una superficie in un programma agroambientale possono comprendere,
per motivi ambientali, confini, stagni e altri elementi non compresi nelle misurazioni
effettuate nel quadro dei regimi OCM.

Durante le verifiche e i controlli effettuati nei primi anni, sono stati riscontrati altri
problemi inerenti alla natura stessa delle misure agroambientali. Alcune delle misure
sono difficili da controllare oppure richiedono l'impegno di ingenti risorse in materia
di controllo da parte delle autorità. Fra tali misure figurano:

• impegni espletati in epoche precise dell'anno. Ad esempio, l'impegno di falciare i
prati 'non prima del 15 giugno' non può essere verificato in inverno. L'unico
periodo adatto per controllarne il rispetto sono 10 o 15 giorni nel mese di giugno.
Lo stesso accordo potrebbe inoltre contenere l'obbligo di far pascolare il bestiame
'fino al 31 ottobre e di ritirarlo subito dopo dal terreno'. Per verificare il rispetto di
questo ulteriore impegno, occorre effettuare una seconda visita alla stessa
azienda;

• le misure che impegnano l'agricoltore a ridurre di una certa percentuale gli input,
o a non oltrepassare una determinata quantità di fertilizzanti per ettaro sono
difficili da controllare. Qualora l'accordo vieti l'impiego di input (ad esempio, di
un determinato tipo di pesticidi), è possibile verificare la presenza di residui nel
terreno e ispezionare i locali delle aziende per appurare l'eventuale presenza di
contenitori dei prodotti che normalmente non dovrebbero esserci. Tuttavia, se si
tratta di ridurre o di mantenere al minimo l'applicazione dei fertilizzanti l'esame del
terreno può risultare non sufficientemente attendibile;

• alcuni accordi che permettono un certo margine di modifiche e adeguamenti, in
funzione delle caratteristiche ambientali. Occorre definire con precisione l'ambito
entro cui si esercita questo potere discrezionale e d'altro canto la natura degli
obblighi deve essere sempre perfettamente chiara agli agricoltori e alle autorità.
Occorre inoltre tenere una registrazione completa su carta con i documenti
giustificativi corrispondenti;

• alcuni programmi nei quali l'agricoltore è tenuto a rispettare,tra l'altro, una serie
di impegni generali, come il 'mantenimento di siepi', la 'protezione dei corsi
d'acqua' o il 'rispetto delle norme di comportamento in agricoltura'. Occorre
chiarezza, affinché gli agricoltori comprendano perfettamente quali sono gli
obiettivi e gli obblighi previsti. In alcuni casi, occorre definire questi concetti
generali durante l'attuazione dei programmi agroambientali.

Le ispezioni effettuate dalla Commissione hanno messo in luce una serie di pratiche
inadeguate che non sono peraltro specifiche dell'attuazione delle misure
agroambientali ed è stato richiesto alle autorità di intervenire. Tali pratiche
comprendono: inadeguata supervisione dell'organizzazione dei controlli, con
situazioni in cui le verifiche delle aziende sono affidate agli stessi funzionari che
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hanno approvato gli accordi da esse sottoscritti; deduzione di fondi per coprire le
spese di controllo; nessuna analisi dei rischi.

Il regolamento di applicazione, adottato nel 1996, ha stabilito, all'articolo 19, i
requisiti minimi comunitari in materia di controllo, che comprendono:

• verifiche incrociate con i dati SIGC;

• ispezioni annuali in almeno il 5% delle aziende;

• controllo di tutti gli impegni (con una percentuale minima del 5% per ciascuno) il
che, per molti accordi, significa dover effettuare visite in diversi momenti
dell'anno;

• ricorso all'analisi dei rischi per la selezione delle aziende da sottoporre a controllo.

Grazie all'applicazione dell'articolo 19, le procedure di controllo sono sensibilmente
migliorate. In particolare, quasi tutti gli Stati membri hanno installato sistemi
informatici per la verifica incrociata dei dati relativi alle domande con i dati SIGC.
Agli Stati membri è stato inoltre richiesto di determinare sistemi di sanzioni coerenti
in caso di violazione degli impegni (articolo 20).

Le sfide poste dagli impegni agroambientali alle autorità responsabili del controllo
non devono tuttavia essere sottovalutate. I programmi sono caratterizzati da misure
diverse e complesse che comportano spesso numerosi impegni di vario genere (alcuni
dei quali riguardano la gestione qualitativa delle superfici), per la cui valutazione si
dispone solo di indicatori poco precisi. In alcuni Stati membri per verificare il rispetto
degli impegni viene fatto ampio uso delle tecniche di telerilevamento; in una zona, in
particolare, è stato possibile eseguire fino all'80% dei controlli ricorrendo alle
immagini satellitari. I satelliti infatti consentono di controllare la superficie di un
appezzamento e di rilevare le varietà coltivate. Il telerilevamento presenta tuttavia dei
limiti. Ad esempio, non consente di verificare alcuni impegni ambientali precisi e
specifici assunti dagli agricoltori; ad esempio, se l'agricoltore abbia lasciato una
striscia di 3 m tra un terreno e un corso d'acqua, o se si sia provveduto all'adeguato
mantenimento della striscia in questione. Né consentono di stabilire se le superfici
non coltivate siano state falciate o se siano stati conservati i biotopi.

Per quanto riguarda i controlli sulle misure che limitano l'impiego di input, misure
che presentano particolari problemi, le autorità devono disporre di vari strumenti di
controllo che comprendano le dichiarazioni degli agricoltori, l'ispezione del registro
fornitori, l'ispezione visiva delle coltivazioni e l'esame del terreno e della vegetazione.
Un'analisi dei rischi coerente dovrebbe indicare la frequenza e l'intensità dei controlli.
È chiaro che il solo controllo dei registri non è sufficiente.

La normativa comunitaria stabilisce alcuni principi relativi all'analisi dei rischi
nell'ambito dei sistemi di verifica. L'articolo 6, par. 4, del regolamento (CEE) n.
3887/92, riguarda la determinazione delle aziende che sono oggetto di controlli in
loco, in seguito alle domande di aiuto nel quadro della PAC. Esso stabilisce che
l'analisi dei rischi deve tenere conto di quattro fattori: importo dell'aiuto; numero di
parcelle, superficie o numero di animali per i quali è richiesto l'aiuto; evoluzione in
rapporto all'anno precedente; constatazioni fatte nei controlli degli anni precedenti.
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Essa dovrebbe inoltre tenere conto di altri parametri definiti dagli Stati membri. Una
relazione di valutazione del Regno Unito raccomanda di adottare un approccio
basato sul rischio, per ridurre i costi complessivi inerenti ai controlli, mantenendone
al tempo stesso l'efficacia. I fattori di rischio raccomandati sono simili a quelli
sopramenzionati, indicati dall'articolo 6, par. 4 (UK.46).

Tenuto conto della difficoltà di verificare il rispetto di alcuni impegni, il processo di
controllo e valutazione assume un'importanza ancora maggiore che nel caso di altre
misure. La valutazione tuttavia non può mai sostituire il controllo; le misure che non
possono essere oggetto di un controllo adeguato non devono beneficiare dei fondi
pubblici. Ciò non significa necessariamente che gli impegni 'incontrollabili' non
possono essere inseriti nei programmi, ad esempio a titolo sperimentale o per motivi
didattici o dimostrativi, ma perché i premi siano giustificati si devono privilegiare le
misure che possono essere sufficientemente controllate.

Per quanto riguarda in particolare l'agricoltura biologica vanno rilevati due aspetti
inerenti al controllo che distinguono le misure relative dagli altri impegni in campo
agroambientali. In primo luogo, la normativa comunitaria (regolamento (CEE)
2092/91) prevede alcune norme minime relative a questo tipo di produzione e,
secondariamente, esiste una rete di organismi di controllo debitamente autorizzati
che assicura il rispetto delle norme da parte dei propri membri. Le loro motivazioni
sono centrate sulla tutela della qualità dei prodotti e del marchio biologico, piuttosto
che sul controllo della spesa pubblica, ma gli effetti sono simili. Le autorità che
gestiscono i programmi biologici devono controllare anche l'efficienza degli
organismi di controllo. L'analisi della situazione esistente in Grecia ha mostrato che
lo sviluppo delle misure relative all'agricoltura biologica, per quanto limitato (nel
1998 dette misure interessavano soltanto 7200 ha), doveva procedere con cautela,
per consentire alle autorità di controllo di seguirne l'evoluzione (El.3).

Organismi di controllo specifici esistono anche in alcuni sistemi di produzione
integrata (PI), soprattutto in Italia, dove per le misure 'A1' è stato introdotto il
sistema dei 'discliplinari'. Nel caso delle Fiandre (Belgio), l'organismo responsabile
del controllo della PI ha sede nei Paesi Bassi. Tale programma è stato avviato
soltanto nel 1998 e non è ancora disponibile alcuna valutazione.

22. STRUMENTI ALTERNATIVI

Alcuni autori rivolgono particolare attenzione all'utilità degli strumenti alternativi al
modello agroambientale basato su premi forfetari. La Commissione è ben
consapevole del fatto che vi è grande incertezza sui benefici derivanti dall'impiego di
strumenti di altro tipo, comprese le stesse misure agroambientali. L'attenzione si è
concentrata in massima parte sull'obbligo di soddisfare determinate condizioni
ambientali applicabili ai pagamento effettuati nel quadro dei regimi OCM e sul
ricorso alla procedura di gara che, come indicato nella relazione sull'applicazione, è
perfettamente compatibile con le misure agroambientali. L'obbligo di soddisfare
determinate condizioni ambientali è una delle opzioni proposte dalla Commissione,
nell'Agenda 2000, come una delle misure comuni applicabili ai regimi OCM. La
procedura di gara è stata accettata come soluzione possibile dal Parlamento europeo,
nella relazione Iversen.
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Tra gli altri strumenti menzionati con frequenza figurano le autorizzazioni scambiabili
e la tassazione. Tuttavia, poiché tali strumenti non sono previsti dall'attuale politica
comunitaria di sviluppo rurale, né dalle proposte relative, non viene presentata alcuna
osservazione in merito.

22.1 Procedura di gara

Nel Regno Unito si applica da diversi anni un certo tipo di procedura di gara. In
diversi regimi, soprattutto nell'ambito dei CSS e CPS, i programmi vengono
sottoscritti in misura eccessiva rispetto alle disponibilità di bilancio. Le offerte degli
agricoltori vengono classificate in funzione di particolari criteri e le migliori vengono
accolte entro i limiti del bilancio disponibile. Le offerte, tuttavia, si riferiscono solo al
paesaggio, in quanto gli importi dei premi per ciascuna misura sono stabiliti in base ai
tassi fissati dal programma. Il vantaggio di questo sistema è che i finanziamenti
vengono assegnati secondo criteri di priorità, mentre lo svantaggio sono gli alti costi
amministrativi richiesti. Gli accordi CSS corrispondono al tipo classico di misure
'mirate e approfondite', nell'ambito delle quali ciascuna azienda apporta un beneficio
ambientale unico, mentre i costi derivanti dall'adempimento degli obblighi previsti
possono risultare estremamente diversi. Altri tipi di procedura di gara per questo
genere di accordo possono dare risultati non del tutto soddisfacenti.

Il ricorso a procedure di gara è stato inoltre esaminato in modo approfondito in
un'analisi del programma relativo all'agricoltura biologica effettuata per tutte le zone
agricole del Regno Unito (UK.45). Tale analisi ha rilevato le seguenti difficoltà:

– rischio che gli agricoltori stabiliscano o, tendano a stabilire, nelle fasi successive,
un prezzo minimo o una 'tariffa corrente';

– difficile valutazione della qualità delle offerte, in termini di benefici ambientali;

– rapporto prezzo-qualità inferiore, se l'accettazione si basa esclusivamente sul
prezzo di offerta;

– costi amministrativi elevati;

– rischio di scoraggiare gli agricoltori, presentando un regime complesso;

– percezione delle difficoltà imposte dalla normativa comunitaria.

I vantaggi menzionati si basavano su un migliore rapporto prezzo-qualità, previo
superamento delle difficoltà di tipo pratico. Tuttavia, per i motivi sopraesposti, il
ricorso a procedure di gara non è stato proposto.

Occorre sottolineare che le maggiori difficoltà segnalate dal Regno Unito stavano nel
garantire la qualità del beneficio ambientale, che può variare significativamente tra le
diverse aziende. Tuttavia, nel caso in cui il beneficio da acquistare presenta
caratteristiche uniformi, cosicché le offerte possano essere facilmente valutate sulla
base del prezzo, il ricorso alla procedura di gara potrebbe presentare notevoli
vantaggi. Per esempio nel caso delle misure destiante a ridurre l'uso di acqua per
l'irrigazione, il beneficio ambientale è misurato in m3, il che presuppone un criterio
identico sotto ogni aspetto. Le azioni relative alla riduzione degli input possono
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presentare maggiori difficoltà, ed in ogni regime bisognerebbe misurarsi con i
problemi relativi al metodo di applicazione.

Infine, occorre aggiungere un commento all'osservazione del Regno Unito, secondo
cui la Commissione impone a volte norme che rendono difficile il ricorso alla
procedura di gara. Si tratta in primo luogo dell'importo massimo del pagamento, che
corrisponde alla somma dei costi sostenuti, delle perdite di reddito e degli incentivi
necessari. Secondo quanto è stato sostenuto, si tratta di un limite di pubblico
dominio, che rischia di diventare un prezzo minimo. Ciò è vero, ma non è una
circostanza particolarmente eccezionale in una gara. Le autorità, tuttavia, non sono
tenute a rendere pubblico l'importo massimo che, come sostiene la Commissione,
serve a impedire pagamenti eccessivi o ingiustificati. In una procedura di gara
corretta, la questione della quota di incentivo, che deve basarsi su criteri oggettivi, è
risolta dalla dinamica del sistema. In secondo luogo, secondo il Regno Unito, la
Commissione può richiedere un calcolo distinto delle perdite di reddito e dei costi
sostenuti per verificare il prezzo di ciascuna offerta. Questo però non è vero.
Attualmente, infatti, tutti i calcoli relativi ai pagamenti agroambientali si basano su
valori medi e non sembrano sussistere motivi convincenti per modificare questa base
di calcolo nel caso delle procedure di gara.

22.2 Compatibilità ambientale

Il fatto di subordinare il pagamento di sovvenzioni nell'ambito della PAC al
soddisfacimento di determinate condizioni ambientali nel quadro dei regimi delle
OCM è ritenuto da molti una soluzione interessante, già utilizzata in determinate
circostanze nel settore delle produzioni animali, per evitare intensità di pascolo
eccessive sulle superfici sensibili.

Le motivazioni di fondo delle proposte della Commissione di integrare la dimensione
ambientale nell'agricoltura si basano su due principi:

– in primo luogo, l'agricoltura, come ogni altro settore economico, è tenuta a
garantire un livello minimo di protezione ambientale, senza alcun pagamento
specifico. Tale obbligo dovrebbe rientrare nell'ambito delle norme di
comportamento in agricoltura (che riguardano molti altri aspetti, oltre
all'ambiente) e comprende il rispetto di una serie di norme e l'adozione di un
comportamento attento, tipico dell'agricoltore responsabile. Queste norme di base
costituiscono poi il cosiddetto livello di riferimento;

– secondariamente, la società, qualora richieda agli agricoltori di fornire un servizio
ambientale che vada al di là del livello di riferimento e comporti costi o perdite di
reddito per l'agricoltore, deve essere disposta a pagare un prezzo. Questo
standard da raggiungere è altresì noto come livello guida.

La compatibilità ambientale è un ottimo sistema per assicurare il rispetto del livello di
riferimento. In numerose circostanze e soprattutto in zone colpite dall'inquinamento,
gli Stati membri e le autorità regionali devono esaminare attentamente i livelli di
riferimento per stabilire se siano necessari eventuali miglioramenti. Detti
miglioramenti potrebbero essere accompagnati da modifiche delle norme e da
ulteriori sviluppi in materia di compatibilità ambientale. È quanto è recentemente
avvenuto in Germania, in relazione all'impiego di fertilizzanti e concimi organici. Le
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aree naturali protette sono un altro esempio di come, in alcune occasioni, la società
possa attribuire a un particolare sito un valore talmente elevato da rendere necessaria
l'imposizione di restrizioni vincolanti, possibilmente associate alla compatibilità
ambientale.

Il campo d'applicazione dei programmi agroambientali, che prevedono
esclusivamente azioni intraprese su base volontaria, è limitato a quanto va al di là del
livello di riferimento. Molti accordi agroambientali includono una serie di condizioni
relative al livello di riferimento. Ad esempio, il programma adottato in Sassonia (D)
prevede, tra le condizioni, il rispetto della normativa sui fertilizzanti. In futuro, se le
autorità lo riterranno opportuno, la compatibilità ambientale potrebbe essere prevista
anche per questo tipo di condizione. Il programma relativo alla Sassonia comprende
inoltre una serie di impegni che vanno al di là del livello di riferimento e che possono
propriamente beneficiare dei pagamenti agroambientali.

23. INTERAZIONE CON ALTRE POLITICHE

23.1 Gli strumenti della PAC

Per alcuni agricoltori, i premi offerti nell'ambito dei programmi agroambientali
riducono i diritti agli aiuti al reddito previsti dalla PAC, nell'ambito dei regimi delle
organizzazioni dei mercati, oppure impediscono l'applicazione di altri regimi. Quando
la perdita del reddito alternativo è particolarmente consistente, il bilancio di un
programma agroambientale può non essere sufficiente per compensare la perdita. Sul
grado di utilizzazione dei programmi agroambientali può incidere direttamente il
livello dei pagamenti effettuati nell'ambito dell'OCM e il timore che, non coltivando
seminativi, l'agricoltore possa perdere la possibilità diaccedere ai pagamenti, qualora
venga introdotta una superficie di base o pagamenti su base fissa; per la produzione
lattiero-casearia, l'utilizzazione di misure agroambientali è limitata dall'incompatibilità
esistente tra quote di produzione e politiche di estensivizzazione. I regimi delle carni
bovine ed ovine e quelli delle indennità compensative, che si basano tutti sul numero
di capi, possono finire per incoraggiare un alto livello di pascolamento, riducendo
l'impatto delle misure di estensivizzazione.

I regimi della PAC non rappresentano, tuttavia, gli unici fattori che influenzano le
decisioni degli agricoltori. I prezzi di mercato, la formazione, gli atteggiamenti e i
progressi in campo tecnologico (tecniche e prodotti) hanno un’incidenza ancora
maggiore. Le considerazioni agroambientali devono tenere conto di tutte le fonti di
reddito agricolo e di altre circostanze. Nell’elaborazione delle misure non si devono
ignorare i pagamenti nell’ambito dell'OCM per il mais insilato né i progressi
tecnologici che hanno dato tanta preminenza all’insilamento. Il problema che si pone
nell’elaborazione delle misure agroambientali è sapere se è stato tenuto conto di tutti
i fattori in grado di influenzare le decisioni economiche di un agricoltore. Tale
aspetto non deve essere confuso con il problema distinto dell’adeguamento dei livelli
di pagamento nell’ambito delle OCM.

Tuttavia il fatto di destinare importi elevati ai pagamenti agroambientali,
indipendentemente dalle sue giustificazioni, può dare luogo a restrizioni di bilancio e
a problemi di redditività. I responsabili dei programmi si trovano quindi a dover
scegliere se destinare le risorse al settore agroambientale, concentrarsi sul
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conseguimento di un livello di riferimento più alto, o addirittura incitare gli
agricoltori a mantenere le pratiche correnti, purché conformi alle norme di base.

Uno degli obiettivi della PAC, stabiliti dal Trattato, è assicurare un equo tenore di
vita alla popolazione agricola, che è anche una delle principali finalità dei pagamenti
previsti nell'ambito delle OCM. Anche i programmi agroambientali sono destinati a
contribuire al reddito agricolo, compensando gli agricoltori per le perdite e i costi
derivanti dalla partecipazione ad un regime. Per tale motivo è perfettamente logico
che gli agricoltori che si impegnano ad applicare misure agroambientali che,
conformemente alle condizioni stabilite, comportano la perdita dei pagamenti OCM,
vengano compensati della perdita di reddito subita.

La politica agroambientale, unitamente alla politica strutturale per le zone rurali, può
contribuire a arrestare l'attuale tendenza alla marginalizzazione degli indirizzi
produttivi meno intensivi e delle aree più sensibili dal punto di vista ambientale,
laddove l'agricoltura è necessaria per la salvaguardia del valore ambientale. I
provvedimenti adottati in Francia, nell'ambito delle operazioni locali, per contrastare
l'abbandono dei terreni, promuovono l’insediamento dei giovani agricoltori (F.30).
L'analisi di altri casi mostra una mancanza di coordinamento tra le misure di
accompagnamento e tra quest'ultime e le politiche di sviluppo rurale, come i
programmi relativi agli obiettivi 1 o 5b. Secondo alcuni studi le sovvenzioni concesse
per l’imboschimento, in virtù del regolamento 2080/92, giustificano la limitata
applicazione del regolamento 2078/92 in alcuni paesi dell'Europa meridionale, come
la Spagna e l’Italia, il che è vero quando, nella stessa zona, sono possibili entrambe le
misure, anche se ciò sembra principalmente dovuto a una carenza nella
programmazione. Le zone ammissibili devono essere selezionate in funzione degli
obiettivi politici. Vi sono inoltre esempi di Stati membri (F) dove questo conflitto è
stato evitato mediante un'appropriata suddivisione in zone. Questo tipo di problema
può essere risolto soltanto attraverso un migliore coordinamento tra i diversi servizi
delle amministrazioni nazionali responsabili della programmazione. Un’altra
possibilità di migliorare il coordinamento sta in un migliore impiego degli aiuti alla
trasformazione e alla commercializzazione intesi a promuovere l’agricoltura
biologica. La nuova struttura proposta nell'Agenda 2000 offre migliori possibilità di
coordinamento.

Nel 1996, il Consiglio ha introdotto le nuove OCM per il settore ortofrutticolo, che
prevedono la possibilità che i gruppi di produttori del settore intraprendono azioni in
materia di ambiente. Fra tali azioni possono figurare le misure agroambientali. La
Commissione aveva già introdotto nel regolamento di applicazione alcune
disposizioni destinate ad evitare il doppio finanziamento. Attraverso il comitato di
gestione per gli ortofrutticoli, la Commissione cerca di garantire il coordinamento, da
parte degli Stati membri, delle misure agroambientali promosse nell'ambito delle
OCM con le misure previste dal regolamento 2078/92.

La coerenza con la le misure relative alla messa a riposo previste dall'OCM
seminativi è stata assicurata quando il ritiro dei seminativi nell’ambito delle misure
agroambientali, per vent'anni (articolo 2, par. 1, lettera f) o per cinque o più anni
(articolo 2, par. 1, lettera d) ha potuto essere preso in considerazione ai fini
dell'obbligo di messa a riposo da parte di un agricoltore. Devono essere rispettate le
condizioni applicabili al regime di ritiro dell'OCM (ad es: superficie ammissibile e
nessuna attività agricola), mentre i pagamenti effettuati, ai sensi del regolamento
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2078/92, per le perdite di reddito e gli incentivi, non possono superare il livello
fissato nell’ambito dell'OCM per il ritiro dei terreni. Possono essere previsti
pagamenti aggiuntivi per i costi di gestione delle superfici, ad esempio per la
creazione di un habitat. La Commissione ha pubblicato una relazione sul
funzionamento di questo strumento.

Un principio fondamentale della PAC è assicurare la libera circolazione dei prodotti.
Tale principio e le norme stabilite nell’ambito dei regimi delle OCM mirano a
garantire regole eque in materia di concorrenza e a evitare distorsioni. Nel caso dei
programmi agroambientali, molti degli elementi prodotti o conservati non sono
generalmente commerciabili (muretti, terreni inondati, terreni paludosi, biodiversità,
ecc.) e non si verifica alcun conflitto con i principi del mercato unico. Tuttavia,
tenuto conto dei legami simbiotici esistenti tra agricoltura estensiva e ambiente, in
molti casi la prestazione dei servizi ambientali richiede un’attività produttiva. In altre
misure, la produzione non è impedita, benché possa essere ridotta in termini di resa o
di qualità. Le norme relative al calcolo dei pagamenti sono intese a garantire che non
si verifichino distorsioni sul mercato unico e che la concorrenza sia mantenuta su basi
eque.

Occorre prestare particolare attenzione alle situazioni che possono crearsi quando
cambiano le condizioni del mercato o i regimi delle OCM. In alcuni programmi, i
livelli dei pagamenti sono fissati per cinque anni e gli interessati corrono il rischio che
le condizioni possano cambiare a loro vantaggio o svantaggio. In altri casi,
soprattutto per i programmi relativi all’agricoltura biologica (ad es: F, El) i premi
vengono adeguati di volta in volta; in alcuni programmi, l’attività di programmazione
e valutazione include una revisione periodica ogni due o tre anni (ad es: UK).
Qualora il programma promuova la produzione di un particolare prodotto, come
l'agricoltura biologica, la Commissione deve assicurarsi che esso si concentri
sull’ambiente e non sulla produzione, e che i pagamenti non provochino distorsioni.

23.2 Politica ambientale dell'UE

I principali elementi di integrazione con la politica ambientale dell'UE sono stati
descritti nella relazione sull'applicazione (sezione 2.4).

L'analisi delle relazioni valutative mostra che le regioni e gli Stati membri hanno fatto
ricorso alle misure agroambientali per conseguire gli obiettivi comunitari, secondo il
livello di integrazione di tali obiettivi nelle politiche nazionali o regionali.

Per quanto riguarda la tutela della natura, in Francia e nel Regno Unito, ma anche
altrove, gli obiettivi dell'UE sono stati integrati nelle politiche nazionali o regionali.
Le misure agroambientali vengono quindi selezionate e applicate per conseguire gli
obiettivi nazionali, che possono risultare di più ampia portata di quelli comunitari. In
alcuni Stati membri, nell'applicazione delle misure agroambientali viene fatto
riferimento alla classificazione internazionale o a quella dell'UE. È quanto avviene in
Spagna, per i siti RAMSAR, in Irlanda, per SPA e SAC e in Grecia, dove diverse
misure si riferiscono ai siti di Natura 2000, sebbene non siano stati adottati nel
quadro della direttiva sugli habitat (le misure agroambientali fanno riferimento a siti
Natura).
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Quanto alla riduzione dei nutrienti, le misure agroambientali devono risultare
compatibili con la direttiva sui nitrati andando al di là delle norme regolamentari
vigenti.

Per quanto concerne l'integrazione della dimensione ambientale nell'agricoltura, uno
dei temi fondamentali del quinto programma di azione, un indicatore approssimativo
è rappresentato dal grado di copertura dei programmi agroambientali. In base a tale
indicatore, l'integrazione risulta completa in Finlandia, Lussemburgo e Austria, ed
elevata in Svezia, Germania e in qualche altro Stato membro. Alcuni Stati membri
che presentano un basso indice di copertura potrebbero però sostenere che al
conseguimento di tali obiettivi contribuiscono politiche nazionali più vaste.

Con il regolamento di applicazione, la Commissione ha introdotto l'obbligo per gli
Stati membri di consultare le autorità responsabili degli obiettivi dei programmi e di
coordinare con quest'ultime le attività di sviluppo, controllo e valutazione del
programma. Generalmente, l'autorità responsabile dell'attuazione è il ministero
dell'agricoltura, mentre il ministero dell'ambiente rappresenta l'autorità associata. In
casi specifici, come per le risorse genetiche, possono essere consultati altri organismi.
Talvolta, il responsabile dell’attuazione è il ministero dell'ambiente e in tal caso
l’autorità associata è il ministero dell'agricoltura. È quanto avviene nel caso dei
programmi relativi ai contratti di gestione in Baviera (D) e nelle Fiandre (B). Sebbene
nessuna delle relazioni di valutazione contenga osservazioni al riguardo, la
Commissione è dell'avviso che il coordinamento sia efficace e che permetta di
risolvere molti problemi, ancor prima che le proposte pervengano alla Commissione.

23.3 Coerenza della politica nazionale

In alcuni Stati membri, i programmi agroambientali previsti dal regolamento 2078/92
rappresentano soltanto una piccola parte della strategia agroambientale nazionale. È
già stato citato il caso dei Paesi Bassi, dove, per la riduzione dei nutrienti, vengono
utilizzati altri strumenti. Un rapporto di ricerca30 relativo al Regno Unito ha
evidenziato la diversità delle misure agroambientali, sottolineando la necessità di una
semplificazione. Fermo restando che si deve procedere ad una semplificazione
ogniqualvolta sia possibile, l'applicazione di misure inadeguate, per salvaguardare ad
ogni costo l’uniformità, potrebbe far perdere in efficienza più di quanto si guadagna
in semplicità.

Tuttavia, la necessità di risposte politiche complesse esige maggiore coerenza nella
risposta nazionale. Nei casi in cui un programma nel quadro del regolamento
2078/92 rappresenti solo una piccola parte di una politica nazionale, deve essere
definito con chiarezza tutto il contesto. Se autorità distinte gestiscono regimi paralleli
destinati agli stessi agricoltori, ciò deve essere precisato nella descrizione del
programma e tutte le misure devono essere incluse nelle valutazioni.

In Spagna e in Irlanda, il problema della coerenza tra strumenti comunitari è emerso
nell'ambito degli interventi agroambientali e di imboschimento e deve essere risolto a
livello di programmazione. In tutto il territorio dell'Unione potrebbe essere

30 (FAIR-CT96-1793) Lowe et al,CAP and the Environment: UK Report(1997)
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ulteriormente incentivata la commercializzazione dei prodotti biologici e dei prodotti
ambientali di nicchia.

Per quanto riguarda la coerenza tra le diverse politiche, la relazione sull'Emilia
Romagna (Italia) segnala la necessità di una migliore armonizzazione delle diverse
norme relative alla produzione integrata (PI) che possono essere applicate dagli
agricoltori della regione. Oltre alle norme in materia di PI, approvate nel quadro dei
programmi agroambientali, vi sono altre norme dettate da interessi commerciali, allo
scopo di commercializzare i prodotti con un marchio di 'qualità controllata'. Una
migliore armonizzazione potrebbe accrescere il valore commerciale della produzione
agroambientale incrementando nel contempo anche la produttività.

I regimi sovvenzionati dallo Stato rappresentano un altro importante settore in cui
occorre garantire un miglior coordinamento. Attualmente, l'approvazione degli aiuti
di Stato è necessaria per le misure agroambientali che presentano condizioni diverse
da quelle delle misure cofinanziate o per gli importi che superano i limiti di
cofinanziamento. In questo modo la parte di programma cofinanziata è soggetta ad
una determinata procedura di approvazione e quella sovvenzionata dallo Stato ad
un’altra. Le proposte contenute nell'Agenda 2000 prevedono l'applicazione della
stessa procedura per l'approvazione di tutto il programma.

24. SVILUPPO DEL PROGRAMMA

24.1 Analisi delle modifiche

L'analisi delle decisioni adottate dalla Commissione, ai sensi dell'articolo 7 del
regolamento 2078/92, mostra che i programmi sono stati oggetto di modifiche dopo
appena un anno dall’avvio. Alla fine del luglio 1998, la Commissione aveva
approvato 137 programmi e adottato 133 decisioni di approvazione. La differenza
deriva dal fatto che in diversi casi programmi distinti sono stati fusi in un unico
programma, oppure un unico programma è stato suddiviso in più programmi distinti.
Poiché 9 programmi sono stati sostituiti, si arriva ad un totale di 128 programmi
attualmente in applicazione. La Commissione ha inoltre adottato 218 decisioni di
modifica. La ripartizione delle decisioni figura nell'allegato 4.24.A-B. Per
comprendere i motivi per cui le modifiche sono divenute così frequenti, occorre
effettuare un'analisi dei diversi tipi di proposte. Le modifiche si suddividono in 6
categorie fondamentali:

• modifiche intese a inserire nuove misure nei programmi;

• adeguamenti del programma necessari nel caso di eventi imprevisti. In un caso
concreto, a causa di un periodo di prolungata siccità, non è stato possibile
rispettare le rigorose condizioni relative al mantenimento di alti livelli d’acqua nei
terreni agricoli. Le condizioni del programma sono state quindi modificate, per
consentire una certa discrezionalità in tali circostanze;

• modifiche intese a promuovere l’applicazione di misure che non hanno conseguito
gli obiettivi previsti. In Danimarca, il programma destinato alle zone di protezione
speciale (ZPS) è stato rielaborato e riavviato nel 1996, in seguito a una risposta
inizialmente deludente da parte degli agricoltori;



121

• modifiche dirette a correggere gli importi dei premi, in seguito ad una loro
revisione. Nel 1998, la Grecia ha chiesto l'autorizzazione per un adeguamento del
livello dei premi per gli agricoltori che si convertono all’agricoltura biologica,
sulla base di un nuovo calcolo delle perdite di reddito e dei costi aggiuntivi.
L'analisi finanziaria ha mostrato la necessità di aumentare alcuni premi e ridurne
altri (El3);

• modifiche intese a unificare o separare i programmi. In Belgio, l'unico programma
agroambientale è stato in realtà suddiviso in quattro diversi sottoprogrammi,
gestiti da autorità distinte. Tale scissione si è prodotta nel 1998;

• modifiche apportate per eliminare misure ritenute inadeguate o non più valide. Nel
1995, l'Irlanda ha chiesto di poter eliminare la 'capra selvatica irlandese' dall'elenco
delle razze di animali d'allevamento minacciate di estinzione interessate dalla
misura sulle risorse genetiche.

L'esperienza ha dimostrato che le modifiche sono una componente della gestione dei
programmi. Ciò è dovuto all'estrema complessità di alcuni programmi, che
richiedono continui adeguamenti, all'evoluzione delle esigenze ambientali e dei
risultati della ricerca (o delle valutazioni), e all'esperienza amministrativa in continuo
sviluppo. Le modifiche sembrerebbero essere parte della normale evoluzione di un
programma, pertanto devono essere considerate come un aspetto positivo della
buona gestione agroambientale.

24.2 Valutazione e modifiche

Le regioni e gli Stati membri tengono conto delle relazioni di valutazione, in base alle
quali giustificano le modifiche. L'articolo 16 del regolamento di applicazione fa
esplicita menzione della necessità di modificare i programmi sulla base delle
valutazioni. Per i programmi francesi, in particolare per i programmi preesistenti,
inquadrati nel regolamento 2078/92, è stato istituito un efficiente sistema di
valutazione e modifica in tutte le regioni. La pianificazione dei programmi regionali
francesi avviene su base quinquennale, e la relazione di valutazione viene presentata
unitamente alle proposte di modifica per il quinquennio successivo (F4-12).

Uno studio specifico dei procedimenti di modifica figura nel programma svedese. Nel
1997, è stata presentata una valutazione preliminare del primo anno di attività (S.1)
(cfr. sezione 21.4.1). In tale relazione figurano i risultati dell'analisi e le
raccomandazioni relative a possibili modifiche. Le proposte di modifica fanno
ampiamente riferimento, sebbene non completamente, a tale relazione, come si evince
dalla tabella in appresso.

Misura Risultato della
valutazione

Proposta nella
relazione

Proposta di modifica

Misura 1:
conservazione dei prati
da sfalcio

-Interessanti zone di
prati da sfalcio per le
quali non è stata fatta
domanda
-Problemi con la
classificazione da parte
degli agricoltori

-Revisione del sistema
di classificazione
NB: Le condizioni del
programma escludono
la possibilità di
raccomandare aumenti
dei premi

-Ampliamento
dell'obiettivo
-Revisione del sistema
di classificazione
-Aumento dei premi
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Misura 2:
mantenimento dei
pascoli

-Insufficiente
applicazione
-Esclusione di zone
interessanti
-Problemi con la
classificazione

-Ampliamento
dell'obiettivo
- Revisione del sistema
di classificazione
NB: Le condizioni del
programma escludono
la possibilità di
raccomandare aumenti
dei premi

-Ampliamento
dell'obiettivo
-Revisione del sistema
di classificazione
-Aumento dei premi

Misura 3:
conservazione di
elementi interessanti
del patrimonio naturale
e culturale

-Grado di applicazione
elevato

-Nessuna proposta di
modifica

-Nessuna proposta di
modifica

Misura 4:
conservazione del
paesaggio aperto
tradizionale

-Grado di applicazione
variabile
-Necessità di
coordinamento

-Coordinamento della
classificazione e dei
premi con la misura 2
-Ampliamento della
zona

-Aumento dei premi
per alcune regioni, per
garantire il
coordinamento con la
misura 2
-Ampliamento della
zona

Misura 5: creazione di
zone umide

-Grado di applicazione
elevato
-Ampliamento
dell'obiettivo in
funzione delle esigenze
ambientali

-Migliore
coordinamento con
altre misure

-Ampliamento
dell'obiettivo
-Estensione della
misura alle zone umide
nei pascoli

Misura 6: creazione di
pascoli permanenti

-Scarsa applicazione,
dovuta a condizioni
difficili da soddisfare
per gli agricoltori

-Adeguamento delle
condizioni

-Adeguamento delle
condizioni

Misura 7: colture
intercalari

-Scarsa applicazione -Aumento dei premi -Aumento dei premi

Misura 8: razze rare -Razze di particolare
interesse non sono
comprese nel
programma

-Inclusione di un
maggior numero di
razze

-Nessuna richiesta di
modifica nella prima
proposta ma sono
previste notifiche
successive

Misura 9: varietà
vegetali rare

-Grado di applicazione
elevato

-Nessuna proposta di
modifica

-Nessuna proposta di
modifica

Misura 10: agricoltura
biologica

-Sistema complesso
-Necessità di
ampliamento

-Ampliamento
dell'obiettivo

-Ampliamento
dell'obiettivo

[Nuova] Misura 11:
gestione delle risorse

-Necessità di misure
intese a ridurre i rischi
di dispersione di
pesticidi e sostanze
azotate

-Introduzione di una
nuova misura

-Introduzione di una
nuova misura

[Nuova] Misura 12:
coltivazione di
barbabietole da
zucchero vantaggiosa
per l’ambiente, a
Gotland

-Necessità di misure
intese a ridurre i rischi
di dispersione di
pesticidi e sostanze
azotate

-Nessuna proposta
concreta

-Introduzione di una
nuova misura (progetto
pilota)

[Nuova] Misura 13:
ripristino di prati da
sfalcio

-Necessità di
ripristinare zone di
prati da sfalcio

-Introduzione di una
nuova misura

-Introduzione di una
nuova misura
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Tabella : confronto tra i risultati della relazione valutativa, le raccomandazioni ivi contenute e le
modifiche proposte per il programma agroambientale svedese.

La Commissione considera le relazioni di valutazione strumenti efficaci, ma non
infallibili, per l'individuazione delle modifiche da apportare. Le proposte devono
essere formulate dalle autorità incaricate della gestione del programma. Tali autorità,
e non i responsabili delle valutazioni, devono assumersi la piena responsabilità delle
modifiche. Il governo regionale, ad esempio, qualora ritenga una determinata
raccomandazione troppo ambiziosa, o non giustificata, o non sufficientemente
vantaggiosa in termini di costi, può decidere di non attuare la modifica proposta. In
tal caso, la Commissione può chiedere spiegazioni sul perché le raccomandazioni
della relazione non sono state seguite, senza tuttavia dare per scontato che i risultati
debbano essere automaticamente attuati.

La Commissione ha ricevuto numerose proposte di riduzione del carico di lavoro
inerente all'approvazione delle modifiche. Secondo la normativa in vigore, le
modifiche devono seguire la stessa procedura prevista per i nuovi programmi. Per
quanto riguarda l'articolo 18 del regolamento di applicazione, che stabilisce che gli
Stati membri devono giustificare le modifiche, è stato precisato che non occorre
fornire nuovamente tutti i dati completi, presentati con le domande originarie. La
Commissione, tenuto conto del ruolo svolto nell'assicurare il corretto funzionamento
delle OCM e del mercato unico, nonché la corretta applicazione del regolamento
agroambientale, deve tuttavia disporre di una quantità minima di elementi
indispensabili per poter procedere all'approvazione delle modifiche, ad esempio: i
risultati delle valutazioni (se disponibili) o altre giustificazioni; gli obblighi degli
agricoltori; la giustificazione dei pagamenti; le conseguenze finanziarie e le
implicazioni in materia di controllo.

Uno degli aspetti più straordinari che è emerso dalla gestione agroambientale, e che
non era stato inizialmente previsto, è la frequenza delle richieste di modifiche. Tale
aspetto è attualmente ritenuto un punto di forza dei programmi e può quasi essere
considerato un indicatore di buona gestione.
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PARTE V - CONCLUSIONI

25. EFFETTI PRINCIPALI

La sottoscrizione di impegni agroambientali per la prestazione di servizi ambientali
sul 20% della superficie agricola europea segna un importante passo avanti verso la
sostenibilità delle pratiche agricole. L’obiettivo fissato nel quinto programma
d’azione in materia ambientale, e cioè arrivare a coprire entro il 2000 il 15% della
superficie, è stato così già superato. L’obbligo imposto agli Stati membri di applicare
il regolamento in tutto il loro territorio a seconda dei bisogni specifici ha promosso
una rapidissima espansione di iniziative e di misure, che per avviarsi e per svilupparsi
avrebbero altrimenti richiesto diversi anni.

I risultati dei programmi agroambientali sono globalmente positivi e mostrano un
netto incremento dei benefici ambientali dovuto ai programmi stessi. Si rileva in
particolare quanto segue:

• molti dei vasti programmi intesi a limitare l’uso di input hanno registrato forti
riduzioni nell’impiego di fertilizzanti azotati e un miglioramento delle tecniche di
applicazione, che si sono tradotti in una diminuzione dell’apporto di azoto;

• è comprovato un impatto positivo sulla protezione della natura, come espressione
diretta del legame simbiotico tra la biodiversità europea e l’agricoltura che ne
dipende;

• i programmi intesi a mantenere e a migliorare i caratteri del paesaggio hanno
effettivamente contribuito al mantenimento di elementi non più rilevanti ai fini
della produzione agricola;

• in alcuni casi si è registrato un aumento dell’occupazione, ad esempio quando
un’attività a bassa intensità di manodopera è sostituita da un’attività di gestione
ambientale ad uso intensivo di lavoro;

• le incidenze sul reddito sono state significative per gli agricoltori di zone marginali
in cui la continuazione dell’attività agricola è necessaria per il conseguimento di
benefici ambientali. Gli effetti sul reddito sono invece relativamente irrilevanti in
zone caratterizzate da un’agricoltura più intensiva e redditizia;

• l’applicazione dei programmi ha contribuito in qualche misura a cambiare le
mentalità, degli agricoltori e in generale della società, attraverso un’opera
generale di sensibilizzazione. L’agricoltura viene sempre più vista non come
un’attività incompatibile con la cura dell’ambiente e di cui ridurre la portata, ma
come un elemento che contribuisce in modo essenziale alla soluzione dei problemi
ambientali;
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• le relazioni valutative indicano che i programmi sono portatori di valore, in termini
di benefici ambientali. Il costo per il bilancio comunitario è relativamente
modesto: il 4% del FEAOG, sezione garanzia. Ciò significa che la loro redditività
è molto elevata.

• per quanto riguarda gli effetti sulla produzione agricola, nelle zone caratterizzate
da pratiche colturali più intensive si registra una forte diminuzione delle rese,
mentre nelle zone marginali le misure ambientali hanno contribuito in modo
essenziale al mantenimento della produzione. In molti casi però l’impatto
sull’agricoltura non è stato misurato in modo adeguato;

• infine la maggior parte degli Stati membri è riuscita ad instaurare una cultura della
valutazione nella gestione dei programmi, grazie a cui è stato possibile controllare
e valutare i programmi nonché ridurre la distanza tra obiettivi e risultati.

26. ATTUAZIONE

Gli standard minimi di tutela ambientale possono essere assicurati mediante standard
obbligatori e l’applicazione di codici di buona pratica. Le misure agroambientali
hanno un ruolo da svolgere per convincere gli agricoltori a fornire servizi al di là
dell’applicazione del codice di buona pratica, ma non sono uno strumento adeguato
con cui garantire il rispetto degli standard obbligatori.

L’indicatore più importante per quanto riguarda l’applicazione è la zona a cui si
applicano le misure. Le modalità di attuazione sono state finora assai differenziate.
Alcuni Stati membri applicano pienamente i programmi, altri in modo assai limitato.
Particolare attenzione è rivolta all’applicazione dei programmi nei nuovi Stati
membri. In generale gli Stati membri si possono dividere in tre gruppi: quelli con
elevati tassi di partecipazione, in cui è coperto dal 40 all’80% della SAU; un gruppo
intermedio, in cui è coperto circa il 20% della SAU (la media UE), e un gruppo in cui
la superficie interessata è molto limitata, inferiore al 10%. Non c’è alcuna
correlazione tra livello dei pagamenti per ha e tasso di partecipazione ai programmi,
il che fa ritenere che la concezione dei programmi sia estremamente diversificata.

Dai dati sull’attuazione si rileva che non esiste un unico modello di programma:
ciascuno Stato membro e spesso ciascuna regione si è scelto il proprio modello di
attuazione. Anche negli Stati membri in cui la politica agroambientale è stata
applicata da più tempo del regolamento 2078/92, alcuni amministratori e agricoltori
stanno ancora lavorando a livello sperimentale. In questa fase è importante dare
molta più importanza da un lato alla valutazione e al controllo e dall’altra
all’informazione, alla dimostrazione e alla formazione.

La diversità di applicazione e il numero di insuccessi è indicativo del carattere
sperimentale e innovativo dei programmi. Tuttavia esiste attualmente in ogni Stato
membro e tra gli Stati membri un bagaglio di esperienza sufficiente per passare ad
una seconda fase di programmazione agroambientale, che permetta l’attuazione di
programmi migliori, più efficaci e più trasparenti per quanto riguarda i benefici che
ne derivano.
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La Commissione potrà svolgere un ruolo di raccolta e divulgazione sistematica dei
dati relativi all’attuazione dei programmi. Nella relazione sull’applicazione si parla
della possibilità di istituire un osservatorio al riguardo. Si potrebbe trattare anche di
una rete che colleghi istituti esistenti, come è stato proposto da alcuni, con il compito
di gestire i programmi e gli altri dati e di renderli disponibili a livello europeo.

27. IMPATTO DELLE MISURE

Per quanto riguarda l’impatto preciso delle misure, si possono fare le seguenti
osservazioni:

• i risultati relativi alla riduzione dell’input devono essere costantemente analizzati
in modo approfondito, in particolare per distinguere i cambiamenti dovuti ai
programmi agroambientali da quelli riconducibili ad altri fattori, quali il progresso
tecnologico e i messaggi del mercato;

• si registrano effetti positivi della riduzione degli input sulla biodiversità;

• l’impatto è irrilevante nelle zone ad agricoltura intensiva, in cui il livello dei premi
a compensazione del netto calo delle rese sarebbero troppo alti per la dotazione
finanziaria del programma e tendono a superare il massimale cofinanziabile. Nelle
zone che presentano problemi specifici le autorità responsabili dovrebbero
considerare attentamente i livelli di base per vedere se gli standard minimi di tutela
ambientale non debbano essere migliorati introducendo standard obbligatori più
elevati;

• l’agricoltura biologica è stata accolta in modo positivo in alcuni Stati membri, ma
viene spesso segnalato il problema di una carenza di sbocchi commerciali. In
alcune regioni è necessario uno sforzo maggiore a livello di trasformazione,
commercializzazione e sviluppo della domanda interna. Dovrebbe essere inoltre
controllato l’impatto ambientale dei programmi;

• la misura relativa all’estensificazione dell’allevamento non ha avuto risultati
soddisfacenti. In generale essa dovrebbe essere accompagnata da misure per la
gestione ecologica dei terreni (attualmente vietata a norma del regolamento).
Misure per la gestione di un allevamento sostenibile sarebbero probabilmente più
accette agli agricoltori;

• le misure devono essere adattate alle zone e ai paesaggi a cui si applicano. In
generale non si dovrebbe introdurre nessuna misura di cui non sia stata valutata
l’applicabilità. Molte misure che hanno effetti benefici in un luogo possono
comportare conseguenze negative in altre zone;

• il controllo della biodiversità in zone di salvaguardia della natura

• può spesso rivelarsi un’attività molto difficile e costosa. Occorrono buoni dati di
partenza e la pazienza di continuare le misurazioni per un periodo abbastanza
lungo in modo da stabilire le tendenze;
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• se una durata ventennale per una misura si rivela in generale eccessiva, vi sono
molti casi in cui per avere risultati significativi sono necessari più di 5 anni. Oltre
alla durata minima di 5 anni, bisognerebbe introdurre periodi di tempo più
flessibili, che tengano conto delle condizioni applicabili;

• il mantenimento di terreni agricoli abbandonati è un’opzione di ripiego in termini
ambientali. Bisognerebbe evitare l’abbandono delle terre. Tuttavia, nei casi in cui
la terra è stata abbandonata, possono rivelarsi necessari degli sforzi per mantenere
le condizioni ambientali di base;

• è importante conservare elementi del paesaggio un tempo mantenuti dall’attività
agricola ed ora non più rilevanti ai fini agricoli. Vestigia storiche e archeologiche
che interferiscono con le attività agricole dovrebbero poter beneficiare di misure
agroambientali appropriate, se il loro mantenimento comporta dei costi o una
perdita di reddito per l’agricoltore;

• facilitare il pubblico accesso è una misura di sviluppo rurale essenziale in molti
Stati membri e dovrebbe essere mantenuta. Tuttavia come misura complementare
alle misure ambientali il pubblico accesso ha un impatto poco rilevante. Nelle
valutazioni si raccomanda una strategia più coerente. Inoltre la giustificazione dei
premi e delle indennità a copertura dei costi e delle perdite di reddito non è
adeguata. Le disposizioni relative all’accesso non dovrebbero quindi essere
limitate al campo relativamente ristretto delle misure agroambientali;

• la politica agroambientale dovrebbe meglio chiarire il suo contributo specifico al
mantenimento dei sistemi paesistici esistenti, compresi i siti a bassa intensità e di
elevato pregio naturale, in cui si registrano alcuni dei massimi risultati dei
programmi. La mancanza di una inversione di tendenza nella gestione di tali siti va
criticata e respinta, se le misure hanno una giustificazione scientifica ed
economica. Sarebbe controproducente pretendere che i paesaggi culturali debbano
deteriorarsi perché possano beneficiare della protezione.

28. CONCEZIONE DEI PROGRAMMI

La politica agroambientale è necessaria nella misura in cui il mercato non tiene conto
del valore delle conseguenze ambientali dell’agricoltura. In pratica, non essendo
possibile dare una definizione esatta ed universalmente applicabile dei benefici (o dei
danni) ambientali, bisogna intervenire a livello politico fornendo gli strumenti del
caso, in linea con la disponibilità della società a pagare per questi benefici.

C’è una vasta gamma di obiettivi che le politiche agroambientali possono perseguire,
in quanto i rapporti tra pratiche agricole e ambiente sono estremamente differenziati
e per lo più specificamente legati a singoli luoghi. E’ perciò importante che gli
obiettivi di tutti i programmi agroambientali siano chiaramente precisati, in modo da
accrescerne la trasparenza e facilitare il controllo e la valutazione.
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Nella formulazione dei programmi la sola strada praticabile è quella di un approccio
decentralizzato. Tuttavia nell’applicare la politica comunitaria bisogna tenere conto
delle seguenti esigenze:

– garantire l’integrità delle OCM ed evitare distorsioni dei singoli mercati;

– applicare la politica comunitaria relativa alla PAC, inclusa l’integrazione delle
preoccupazioni ambientali.

Si possono quindi trarre le seguenti conclusioni:

• la diversità delle misure e dei programmi per rispondere ai bisogni e alle
potenzialità regionali è un elemento essenziale dei programmi agroambientali; non
ci devono essere modelli standard forniti dalla Commissione (o da chicchessia);

• è altamente raccomandabile un approccio integrato, che tenga conto di tutti gli
aspetti;

• i migliori risultati sono dati da un cocktail di misure, che comprenda interventi
molto mirati, intesi ad affrontare problemi specifici in determinate zone e misure
più ampie e generali, che comportino obblighi relativamente leggeri;

• l’approccio interamente agricolo può essere allettante, ma in alcuni casi presenta
degli svantaggi;

• nella gestione si deve tener conto delle risorse disponibili e della presenza di
personale adeguatamente formato. I programmi devono essere formulati tenendo
ben presente la loro effettiva applicabilità. Se del caso, si dovrebbe fare ricorso a
consulenti del settore privato, prevedendo delle modalità di controllo che
garantiscono la qualità dei pareri espressi;

• i servizi di divulgazione e la formazione sono di capitale importanza, a condizione
che le informazioni fornite agli agricoltori siano di qualità adeguata;

• rispettando la durata minima degli accordi (almeno 5 anni), bisognerebbe rivedere
periodicamente i livelli di pagamento e le condizioni a cui sono soggette le misure
in questione, anche per quanto riguarda gli accordi di gestione. Nei programmi
dovrebbero essere indicate le condizioni e la frequenza di queste revisioni;

• la concertazione con le autorità responsabili per gli obiettivi del programma è
fondamentale. Andrebbe incoraggiata anche la consultazione delle ONG, specie di
quelle che hanno una grande esperienza nelle regioni interessate. La responsabilità
dei programmi spetta comunque sempre all’autorità che li finanzia;

• è importante che il programma sia mirato; non è però necessario limitarsi ad una
piccola zona; si può prendere in considerazione un sistema, un aspetto o un tipo di
paesaggio. Dovrebbero essere evitate misure aperte a tutti, che non tengono conto
delle condizioni locali;

• gli Stati membri dovrebbero provvedere a risolvere i grossi problemi posti da
alcuni sistemi fondiari tradizionali, se del caso dando prova di immaginazione.
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Non va però messo in questione l’accordo su base quinquennale e l’esigenza di
vedere risultati sul terreno;

• il periodo minimo di 5 anni deve essere mantenuto. Se però fosse oggettivamente
necessario, si può applicare un periodo più lungo. Questa norma flessibile
andrebbe applicata anche per la messa a riposo dei terreni;

• le opere non in conto capitale devono essere prese in considerazione per il
pagamento se sono necessarie per la realizzazione di una misura ambientale.
Tuttavia le voci in conto capitale che rispondono anche ad un importante fine
agricolo devono continuare ad essere classificate tra gli investimenti agricoli;

• il sistema dei massimali cofinanziabili ha consentito dei risparmi nella misura in cui
è stato imposto un tetto alle misure che comportavano costi elevati. In alcuni casi
tuttavia i risparmi sono dovuti ad una bassa partecipazione da parte degli
agricoltori, con una conseguente riduzione dei benefici;

• la politica agroambientale non è la sola risposta possibile ai problemi relativi alle
interazioni ambiente-agricoltura. Gli Stati membri dovrebbero prendere in
considerazione l’intera gamma degli strumenti alternativi, sia a livello nazionale
che nell’ambito della PAC. In particolare andrebbero applicati gli strumenti che
migliorano l’assegnazione delle risorse e l’efficacia dei costi;

• le politiche nazionali dovrebbero cercare di non esser in contraddizione con i
programmi finanziati dalla Comunità e di non sovrapporsi ad essi. Gli interventi
paralleli dovrebbero essere trasparenti e andrebbero resi pienamente noti per
garantire la massima efficienza.

29. SORVEGLIANZA, CONTROLLO, VALUTAZIONE E REVISIONE DEI
PROGRAMMI

Vista la complessità della maggior parte dei programmi agroambientali, il fatto che vi
sia un processo costante di riesame e di adattamento costituisce un aspetto positivo
dell’attuazione. La Commissione e gli Stati membri devono garantire che la
procedura sia la più agevole possibile, in modo che si possano apportare modifiche
non appena ne sorge la necessità. Gli adeguamenti risultano da un’attenta
sorveglianza dei programmi. I punti principali sono i seguenti:

• è essenziale fissare degli obiettivi, che devono essere precisi e misurabili. E’ un
aspetto che in molti programmi deve essere sensibilmente migliorato;

• per un monitoraggio scientifico è necessario attenersi ad indicatori significativi a
livello del programma;

• in generale i risultati della valutazione sono adeguati e riflettono bene la strategia
della Commissione indicata nell’articolo 16 del regolamento attuativo, intesa a
responsabilizzare al riguardo gli Stati membri. La buona qualità del controllo e
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della valutazione evidenziano una cultura della gestione pronta a far fronte agli
sviluppi del programma. In molte regioni e in alcuni Stati membri, tuttavia,
l’impegno è stato molto minore. In altri Stati membri la valutazione è ancora in
una fase iniziale e non sono previsti risultati fino al 1999. Nel caso di uno Stato
membro e di alcune regioni gli sforzi non sono stati sufficienti;

• è essenziale assicurare la controllabilità degli interventi. In linea di massima ogni
intervento per il quale si giustifica un pagamento deve poter essere oggetto di un
controllo adeguato;

• la selezione e l’impiego degli indicatori merita una discussione più approfondita;

• sono altresì necessarie ulteriori riflessioni sul contenuto e sulla presentazione delle
relazioni sul controllo e sulla valutazione;

• l’attuazione del regolamento 2078/92 in molti casi è risultata estremamente
complessa, il che rende difficile la gestione. Le politiche riuscite sono quelle che
raggiungono gli obiettivi riducendo al minimo i costi generali. Per questo nelle
valutazioni degli Stati membri si dovrebbe tenere conto dei costi amministrativi
per valutare l’efficacia dei costi;

• il contributo della ricerca e del controllo nel settore agroambientale è immenso.
Occorre uno strumento adeguato che tratti l’informazione e la utilizzi nella
gestione del programma.

30. APPROCCIO PAESISTICO

Si possono infine raccomandare i programmi che affrontano la sfida agroambientale
nell'ottica dei sistemi paesistici, anche se i costi amministrativi relativi saranno
probabilmente elevati. Un programma integrato formulato attentamente, che tenga
conto di tutti gli elementi e di tutti i processi in un sistema paesistico può dare luogo
a misure particolarmente apprezzabili dal punto di vista ambientale. La caratteristica
essenziale di un approccio del genere è che l’attenta osservazione dei bisogni e delle
potenzialità esistenti porta logicamente alla definizione di misure e di obiettivi
adeguati. In particolare questo approccio dovrebbe offrire i seguenti vantaggi:

– coerenza con le altre politiche, in modo da evitare l’applicazione di politiche
contraddittorie e in concorrenza fra loro;

– il recupero di tradizioni, l’impiego di razze di bestiame e di varietà colturali locali;

– la presa in considerazione nell'ambito delle misure agroambientali dei bisogni dei
boschetti rurali, dei cedui e dei sistemi pastorali ;

– un ruolo adeguato dato agli standard obbligatori;

– la chiara formulazione degli obiettivi e delle priorità ambientali, anche nei casi in
cui l’opzione preferita è il set-aside o l’interruzione delle pratiche agricole;
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– la definizione di obiettivi misurabili.


