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Riassunto

L’integrazione delle istanze ambientali nella politica agricola costituisce un tema al centro dell’attenzione negli ul-
timi decenni. Questo contributo ha I'obiettivo di discutere i problemi di ricerca (passati e futuri) in tale ambito ed
il ruolo dell’analisi economica a supporto delle decisioni di integrazione delle tematiche ambientali nella politica
pubblica in agricoltura, con particolare riferimento alla Politica Agricola Comune (PAC) dell’Unione Europea (EU).
Il contributo esamina in primo luogo I’evoluzione del processo di integrazione delle istanze ambientali nella PAC.
Di seguito viene discusso il ruolo dell’analisi economica a supporto delle politiche con riferimento specifico a: la
valutazione della relazione agricoltura-impatti ed il valore economico dei relativi effetti; la valutazione dell’effica-
cia e dell’efficienza delle politiche; il disegno ottimale degli interventi; gli effetti sul mercato e sulla struttura delle
aziende; il coordinamento e governance degli interventi. I contenuti di questi ambiti di studio sono discussi identi-
ficando le linee di ricerca prioritarie per fare fronte ai bisogni emergenti. Il lavoro conclude mettendo in evidenza
la contemporanea esigenza di una analisi di maggiore dettaglio degli strumenti di politica, accompagnata dallo svi-
luppo di una visione innovativa circa il ruolo della politica agricola nel contesto mondiale.
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Summary

THE INTEGRATION OF ENVIRONMENTAL ISSUES IN THE AGRICULTURAL POLICY: THE ROLE OF
ECONOMIC EVALUATION

The integration of environmental issues into agricultural policies has attracted significant attention in recent years.
The objective of this paper is to discuss the (past and future) research questions in this area and the role of eco-
nomic analysis in supporting decisions regarding the integration of environmental issues into agricultural policies,
with a special focus on the Common Agricultural Policy (CAP) of the European Union (EU). The paper first ex-
amines the evolution of the process integrating environmental concerns into the CAP. Then, the role of economic
analysis is discussed with reference to selected major issues, including: the evaluation of the relationship between
agriculture and environmental impacts, and the economic value of such effects; the evaluation of policy effective-
ness and efficiency; optimal policy design; the effects on markets and farm structures; and the coordination and gov-
ernance of policy measures. The contents of these study areas are discussed and the research priorities required to
meet future needs are identified. The work concludes by highlighting the need to develop more detailed policy
analysis studies while, at the same time, developing a wider and more innovative vision of the role of agricultural
policy in the global context.
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Introduzione e obiettivi

Il sistema agroalimentare e le politiche ad esso
rivolte hanno visto una evoluzione parallela ne-
gli ultimi decenni. I principali elementi dei mu-
tamenti del sistema agro-alimentare sono: a) la
progressiva riduzione del peso dell’agricoltura
sul Prodotto Interno Lordo (PIL) e sull’occu-
pazione; b) il forte cambiamento strutturale del-
le aziende; c) il crescente ruolo dell’industria e
della distribuzione agroalimentare; d) la pro-
gressiva internazionalizzazione e globalizzazio-
ne del sistema; e) l’attenzione crescente agli
aspetti ambientali e sociali, ai temi della qualita
e della salute.

Gli scenari attualmente identificabili metto-
no in evidenza ulteriori importanti cambiamen-
ti nei prossimi anni, alla luce dei mutamenti so-
cio-demografici mondiali, delle minacce del
cambiamento climatico e della crisi energetica,
nonché dei futuri cambiamenti tecnologici
(SCAR, 2009).

All'interno di questo processo, anche il rap-
porto tra agricoltura, ambiente e salute ¢ carat-
terizzato da scenari di crescente complessita. Da
un lato, tale tema non ¢ altro che il riflesso del
generale processo di reazione al degrado am-
bientale e del progressivo aumento della consa-
pevolezza circa la necessita di una gestione ocu-
lata delle risorse ambientali, emerso soprattut-
to nell’'ultimo trentennio. Tale importanza ge-
nerale ¢ destinata a non diminuire se si consi-
dera la centralita assunta dai temi ambientali,
con una particolare attenzione al cambiamento
climatico, all’interno della strategia europea al
2020 in corso di definizione (Commission of the
European Communities, 2009). Dall’altro lato,
tale tema si declina in modo del tutto peculia-
re per il settore agricolo ed alimentare. Cio in
virtl sia dell’intrinseco legame con I’ambiente,
sia della deliberata strategia, adottata dall’inizio
degli anni Novanta e poi maturata con Agenda
2000 e le successive riforme, di identificare nel-
la produzione di output ambientali uno stru-
mento di valorizzazione del settore agricolo e
dei relativi prodotti, attorno al concetto, pure
tutt’ora ambiguo, di multifunzionalita. Per una
discussine dettagliata dei riflessi del tema am-
bientale per le imprese del settore agricolo e
agroalimentare italiano si vedano Viaggi (2003)
e Marangon (2006).

Un nodo di tale complessita ¢ costituito dal-

I'interazione tra le politiche agricole e alimen-
tari, e le istanze ambientali. Questa interazione
puod essere scomposta in tre elementi principa-
li: a) effetti ambientali delle politiche agricole
ed alimentari, comunque finalizzate; b) armo-
nizzazione e coordinamento tra politiche agri-
cole e politiche ambientali; ¢) integrazione del-
le istanze ambientali nelle politiche agricole.

Questo contributo ha I’obiettivo di discute-
re il ruolo dell’analisi economica a supporto del-
le decisioni di politica agricola ed alimentare
nell’ambito di tali problematiche, con particola-
re riferimento all’integrazione delle istanze am-
bientali nelle politiche agricole (punto c).

All'interno degli ambiti di politica agricola
oggetto di integrazione, quello di maggiore rile-
vanza ¢ costituito sicuramente dalla Politica
Agricola Comune (PAC). La PAC costituisce
oggi il principale capitolo di spesa dell’Unione
Europea (UE), pari a circa il 40% del budget
totale, anche se diminuito costantemente negli
ultimi vent’anni (alla fine degli anni Ottanta era
tra il 60 e il 70%). Tale importo corrisponde a
circa 55 miliardi di euro all’anno (2 euro per fa-
miglia a settimana) (Commissione europea,
2008). Per questo motivo, anche in questo lavo-
ro si fara riferimento in particolare alla PAC.

Il contributo esamina prima criticamente I’e-
voluzione attuale e potenziale delle politiche. Di
seguito viene discusso il ruolo dell’analisi eco-
nomica a supporto delle politiche, distinguendo
1 principali campi di ricerca rinvenibili in tale
ambito. Il lavoro conclude identificando le linee
di ricerca prioritarie per fare fronte ai bisogni
emergenti.

Integrazione dei temi ambientali nella PAC

I principali ambiti di integrazione dei temi am-
bientali nella PAC possono essere ricondotti ai
due grandi temi tra loro correlati: a) I'uso di ri-
ferimenti derivanti dalle politiche ambientali nel
disegno delle politiche agricole; b) 'inserimen-
to di obiettivi e strumenti di politica ambienta-
le “autonomi” all’interno della PAC.

Il primo tema presenta diverse dimensioni,
che vanno dal livello europeo a quello locale,
ed include ormai numerosi e sempre piu fre-
quenti esempi, quali le aree natura 2000, la di-
rettiva nitrati, la direttiva quadro sull’acqua, la
pianificazione locale. Il secondo ambito riguar-
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da la vera e propria integrazione degli obiettivi
ambientali nella PAC, e puo essere distinto in
attivita riguardanti il primo pilastro ed attivita
riguardanti il secondo. Come ¢ noto, il primo pi-
lastro della PAC ¢ sostanzialmente costituito da-
gli aiuti ai redditi, attualmente rappresentati,
per la maggior parte, dal cosiddetto Pagamento
Unico Aziendale (PUA), disaccoppiato da par-
ticolari scelte produttive. L'integrazione delle
istanze ambientali nel primo pilastro ¢ princi-
palmente rappresentata dal meccanismo della
condizionalita, che prevede I’accettazione di
prescrizioni ambientali a carattere obbligatorio
per i beneficiari del pagamento unico, alla cui
ottemperanza ¢ condizionato il pagamento de-
gli aiuti.

Il secondo pilastro ¢ costituito dagli aiuti al-
lo sviluppo rurale ed ¢ attualmente suddiviso in
quattro assi principali: competitivita (asse 1),
ambiente (asse 2), qualita della vita (asse 3), e
Leader (asse 4). L’adesione alle misure del se-
condo pilastro ¢ volontaria. La componente di
piu diretto interesse rispetto all’integrazione dei
temi ambientali ¢ costituita dall’asse 2, che pre-
vede pagamenti per la produzione di servizi am-
bientali positivi. Il tema ambientali ha assunto
una crescente rilevanza anche per ’asse 1, in cui

hanno un peso sempre maggiore incentivi per
innovazioni rispettose dell’ambiente (ad esem-
pio impianti irrigui piu efficienti, impianti per la
produzione di energia da biomasse ecc.) (Swin-
bank, 2009a; 2009b).

I pagamenti agroambientali hanno una sto-
ria ormai quasi ventennali. Inizialmente intro-
dotti con il reg. 2078/92, sono stati poi integra-
ti nei piani di sviluppo rurale con Agenda 2000
(reg. 1257/99); il loro ruolo & stato successiva-
mente confermato ed ampliato dal reg.
1698/2005 per il periodo di programmazione
2007-2013.

La condizionalita ambientale ha una storia
piu recente. Introdotta con la riforma Fishler
(reg. 1782/2003) ed entrata in vigore in Italia
con il pagamento unico nel 2005, i suoi conte-
nuti sono stati rivisti ed aggiornati con la co-
siddetta “revisione dello stato di salute” (Health
Check) realizzata nel 2008. A seguito del-
I’Health Check, la PAC ha reindirizzato 1 suoi
obiettivi relativi alla preservazione dell’ambien-
te europeo, introducendo e/o rafforzando tre te-
mi principali: a) la biodiversita e la preserva-
zione e sviluppo di sistemi agricoli tradizionali;
b) la gestione e I'uso dell’acqua; c) il cambia-
mento climatico.

Environmental Target

Reference Level

_

Environmental
Improvement

Positive Incentives for the
Provision of Public Goods
(Agri-environment Payments)

Free-of charge Provision
of environmental benefits

Figura 1. I diversi livelli di produzione di servizi ambientali.

Figure 1. The different levels of production of environmental services.



Viaggi D.

I requisiti ambientali nel primo e nel secon-
do pilastro sono collegati tra di loro (fig. 1). In
particolare, i requisiti di condizionalita costitui-
scono il punto di riferimento minimo al quale
la societa si aspetta che gli agricoltori si ade-
guino senza alcuna compensazione.

Rispetto a tale livello di riferimento avviene
la definizione delle prescrizioni ambientali pro-
poste nel secondo pilastro e la determinazione
dei relativi pagamenti, che risultano giustificati
solo per la produzione di beni ambientali ag-
giuntivi rispetto a quanto fissato dalla condizio-
nalita. Tuttavia, questi livelli di riferimento non
sono statici; al contrario, i livelli di produzione
di qualita ambientale richiesti al settore au-
menteranno nel tempo, limitando la disponibi-
lita a pagare sociale solo a beni ambientali sem-
pre pil intensamente “positivi”.

Che avvenga nell’ambito del primo o del se-
condo pilastro, la spinta alla (ulteriore) integra-
zione dei temi ambientali nella PAC ¢ giustifi-
cata da diverse considerazioni: a) il peso eco-
nomico della PAC ne determina un ruolo pri-
mario nel forgiare il sistema agricolo ed i suoi
effetti sull’ambiente; b) la PAC storicamente ha
a disposizione un budget cospicuo, che gli altri
settori di intervento non hanno (es. ambiente);
c) come gia osservato, I’agricoltura europea e la
PAC hanno intrapreso un cammino di valoriz-
zazione verso la societa europea basato sull’at-
tenzione alla produzione di servizi ambientali e
sociali (multifunzionalita, tipicita).

Lattuale periodo di programmazione della
PAC ¢ destinato a terminare nel 2013. In vista
del periodo successivo ¢ gia iniziato il dibattito
sul futuro della PAC e sul disegno futuro di ta-
le politica. Centrale, in tale dibattito, si profila
il ruolo dell’agricoltura come produttrice di be-
ni e servizi pubblici, all’interno dei quali il ruo-
lo dei beni ambientali continuera ad avere una
posizione prioritaria, e forse di crescente im-
portanza, seppure affiancato da tematiche di ca-
rattere pill prettamente sociale.

Tale ruolo si calera tuttavia in un contesto
ed in un quadro normativo notevolmente di-
verso da quello in cui ¢ iniziata l'integrazione
dei temi ambientali nella PAC. In particolare: a)
esisteranno piu forti vincoli di bilancio; b) le po-
litiche ambientali si sono andate progressiva-
mente rafforzando e continueranno in questa
direzione; ¢) in alcuni casi, politiche solo in fa-
se embrionale al tempo della precedente rifor-
ma sono state implementate (ad esempio la di-

rettiva acque), offrendo in futuro riferimenti pitt
operativi per il disegno dei meccanismi di in-
centivazione della produzione di beni pubblici
(zonizzazione, ecc.); d) la nuova enfasi sulla
competitivita e sul mercato, nonché i forti pro-
cessi di cambiamento strutturale potrebbero
portare ad un’agricoltura via via pit dualistica,
caratterizzata da un lato da aree/aziende orien-
tate alla competitivita e dall’altro da fenomeni
di abbandono nelle aree pit marginali, spesso
caratterizzate dalla piu alta valenza naturalisti-
ca. Una terza tipologia, ormai in fase di conso-
lidamento, sembra riconoscibile in aziende/aree
vitali orientate alla multifunzionalita e basate
sia sulla valorizzazione commerciale dei beni
ambientali prodotti, sia sull’'uso di finanziamen-
ti pubblici mirati al supporto della produzione
di beni ambientali.

11 ruolo dell’analisi economica

Overview

La discussione del ruolo dell’analisi economica
nell’ambito dell’integrazione delle istanze am-
bientali nella PAC viene sviluppata di seguito
attorno ai seguenti temi: a) Valutazione econo-
mica degli effetti ambientali; b) Valutazione del-
la relazione agricoltura-impatti; ¢) Valutazione
dei costi delle politiche; d) Valutazione effica-
cia/efficienza delle politiche; e) Disegno ottima-
le delle politiche; f) Effetti delle politiche sul
mercato e sulle strutture agricole; g) Coordina-
mento e governance. La ricerca sui punti a) e
b) risponde alla domanda “Quanto sono rile-
vanti (in termini economici) gli effetti sull’am-
biente delle misure incluse nella PAC”. Le ri-
cerche sui punti c¢) e d) affrontano la domanda
“Le politiche funzionano bene?”. Il punto e)
concerne la domanda “Come dovrebbero esse-
re disegnate le politiche per funzionare me-
glio?”. Il punto f) riguarda la domanda “Quali
sono gli effetti indiretti sul settore dell’integra-
zione delle tematiche ambientali nelle politiche
agricole?”. Infine, il punto g) affronta la do-
manda “Come dovrebbero essere organizzate le
istituzioni per gestire bene I'integrazione dei te-
mi ambientali nella PAC?”.

Valutazione economica degli effetti ambientali

Lelemento di partenza nella logica dell’inte-
grazione delle tematiche ambientali nella PAC
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risiede nell’apprezzamento del valore dei servi-
zi ambientali ai quali le politiche sono finaliz-
zate. L’enfasi posta nel dibattito politico o nel-
I’attenzione dell’opinione pubblica su specifiche
priorita non ne garantisce la corrispondente ri-
levanza economica, e, anzi, ne sollecita piuttosto
una misurazione oggettiva. L’economia ambienta-
le ha sviluppato molteplici metodi in questa dire-
zione, sui quali esiste una letteratura ormai con-
solidata. Molto grossolanamente si possono iden-
tificare metodi monetari e metodi non monetari.
Ciascuno dei due gruppi ¢ caratterizzato da diversi
vantaggi e svantaggi (Vatn, 2009). I metodi mo-
netari presentano il vantaggio di portare a valu-
tazioni dei benefici nella stessa unita di misura dei
costi delle politiche, ma lo svantaggio di essere di
difficile e costosa applicazione e non sempre suf-
ficientemente robusti da accogliere la fiducia de-
gli stakeholder coinvolti nel processo di valuta-
zione. I metodi non monetari presentano limiti in
termini di interpretabilita degli indici utilizzati, ma
hanno il vantaggio di basarsi su una linea di ra-
gionamento analogo a quello de processi decisio-
nali reali e di fornire un potenziale supporto a ta-
li processi.

Le applicazioni dirette al problema delle po-
litiche agroambientali sono tuttora limitate e so-
no sostanzialmente assenti i casi di applicazio-
ne al problema della condizionalita. Alcune mo-
tivazioni sono ascrivibili alle politiche stesse. Le
misure agroambientali prevedono pagamenti
orientati alla copertura dei costi (e non alla re-
munerazione dei benefici prodotti), per cui la
stima dei costi e benefici ambientali non trova
applicazioni di politica immediate. Sul lato del-
la condizionalita, il fatto che questa si basi su
norme gia stabilite ed applicate in modo unifor-
me uniforme, non differenziato in relazione al
beneficio ambientale prodotto, ha posto poca
attenzione al tema degli effettivi benefici am-
bientali e del disegno delle prescrizioni relative.

Le poche esperienze esistenti in Italia met-
tono in evidenza una entita economica degli ef-
fetti ambientali rilevante ma non sempre suffi-
ciente a giustificare i costi degli interventi (es.
Bazzani et al., 2002), sollecitando una maggiore
attenzione a questa tematica.

Valutazione della relazione politica-agricoltura-
impatti

Le valutazioni della relazione tra agricoltura
(politica agraria) ed impatti ¢ stato 'oggetto di

innumerevoli studi, spesso basati su modelli di
simulazione. Le determinanti degli impatti sono
in genere costituite da variabili di prezzo o po-
litica. In tal senso la letteratura dimostra come
sia di grande interesse sia I’effetto delle misure
specificamente deputate alla produzione di ser-
vizi ambientali (condizionlita e misure agroam-
bientali), sia I’effetto delle altre componenti del-
le politiche, sia del contesto di mercato. Anzi,
queste ultime sono frequentemente le determi-
nanti di maggiore importanza, a cui le misure
specifiche portano solo dei correttivi. Questo ¢
generalmente vero per i servizi pubblici legati
alla riduzione di esternalita negative (es. inqui-
namento). Al contrario, i servizi pubblici legati
alla produzione di beni ambientali sono piu di-
rettamente condizionati da specifiche politiche
finalizzate alla loro produzione.

I limiti maggiori della letteratura esistente
sono riscontrabili soprattutto su due piani. In
primo luogo la considerazione della differen-
ziazione tra agricoltori circa l'effetto delle pre-
scrizioni ambientali sulle scelte aziendali e cir-
ca il livello di ottemperanza, che spesso portano
a stime per eccesso degli effetti, avendo come ri-
ferimento comportamenti medi attesi. In secondo
luogo, il fatto che i comportamenti simulati si fer-
mino a quantificazioni delle pressioni piuttosto che
degli impatti, i quali a volte possono essere molto
diversi a seconda del contesto (es. vulnerabilita del-
’area) (es. Gallerani et al., 2004). La letteratura piut
recente ha cercato soprattutto soluzioni a questa
tipologie di problemi, attraverso modelli caratte-
rizzati da una piu attenta rappresentazione spazia-
le (Nelson, 2002; Bell and Irwin 2002; Holloway, et
al. 2007; Raggi e Viaggi, 2009) e modelli bio-eco-
nomici (Janssen and van Ittersum., 2007; Setti et
al., 2008; Wam, 2010). Si tratta di un ambito carat-
terizzato da un forte contributo interdisciplinare,
le cui potenzialita sono ancora solo parzial-
mente sviluppate.

Valutazione dei costi delle politiche

L’'implementazione di una politica ambientale
comporta diversi tipi di costo. In primo luogo ¢
necessario distinguere la lettura dei costi in un
un’ottica “budgetaria”, dai costi reali. [ primi so-
no costituiti dalla spesa pubblica, che, in quan-
to tale, costituisce un mero trasferimento. I co-
sti reali delle politiche sono costituita dalla va-
riazione di ricchezza causata: a) dalle variazio-
ni di reddito dovute alle prescrizioni ambienta-
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li; b) dai costi di transazione in senso lato (in-
clusi i costi amministrativi) necessari all’imple-
mentazione delle politiche; c) dalle distorsioni
dovute ai trasferimenti (Whitby and Saunders,
1996; Vatn, 2001; Falconer e Saunders, 2002).
La categoria a) ha sollecitato un notevole in-
teresse operativo, al quale fa riscontro un im-
portante ma non altrettanto intenso interesse
sul piano della ricerca, a partire dal reg.
1698/2005 che ha richiesto agli enti responsabi-
li dei Piani di Sviluppo Rurale (PSR) di giusti-
ficare gli aiuti per le misure agroambientali me-
diante appositi calcoli legati al costo aziendale
delle prescrizioni previste dalle misure. La se-
conda categoria (b) ha destato l'interesse so-
prattutto della ricerca. Tuttavia, la valutazione
dei costi di transazione privati ha avuto anche
risvolti operativi, in quanto tali costi sono stati
inclusi nelle valutazioni finalizzate alla giustifi-
cazione degli aiuti trattate al punto precedente.
Il concetto di costo di transazione ¢ di introdu-
zione relativamente recente e la letteratura in
proposito si ¢ pertanto scontrata con la diffi-
colta di definire prima e di stimare poi tali co-
sti, nonché di trarne indicazioni per la politica.
I risultati mostrano che i costi di transazione
hanno una rilevanza notevole, potendo arrivare
a decine di euro per ettaro (Bartolini et al.,
2007; Gallerani et al., 2008), ma le stime attual-
mente disponibili sono probabilmente molto
parziali'. Un tema strettamente legato a questo
¢ quello dei costi di transazione pubblici, che,
pur trattati da pitt lungo tempo in letteratura,
presentano altrettante difficolta, non solo nella
stima, ma, soprattutto, nella misurazione delle
interazioni con i costi di transazione privati
(Mettepenningen et al., 2008).

Valutazione dell’efficacia/efficienza delle politiche

La valutazione dell’efficacia delle politiche im-
plica la misurazione del grado di raggiungimen-
to degli obiettivi prefissati. La valutazione del-
I'efficienza comporta la formulazione di un rap-
porto tra gli impatti e le risorse dedicate ai pro-
grammi. Gli esercizi di valutazione dell’efficacia

! L'ultimo tema, quello della distorsione dovuto ai tra-
sferimenti (punto c), esula in genere dal campo di in-
dagine economico agrario, in quanto collegato ai trasfe-
rimenti tra settori economici, direttamente trattati nel-
I’economia pubblica e in macroeconomia.

e dell’efficienza delle politiche agro-ambientali
fino ad oggi effettuati hanno incontrato la du-
plice difficolta dovuta all’assenza di obiettivi de-
finiti in termini quantitativi (sia per quanto ri-
guarda la misura fisica, sia per quanto riguarda
Iimportanza relativa) e alla difficile valutazio-
ne degli impatti (Oreade Breche 2005; Finn et
al., 2009).

Il primo problema ¢ stato in parte risolto con
il passaggio dalla programmazione 2000-2006 a
quella 2007-2013, che ha richiesto una pil strin-
gente identificazione degli obiettivi delle misu-
re e dei relativi target quantitativi. Il secondo
rimane ancora ampiamente aperto. Dal 2000,
tuttavia, la Commissione Europea ha predispo-
sto una griglia di indicatori comuni di valuta-
zione che ¢ stata poi adattata in vista della pro-
grammazione 2007-2013 e che sta progressiva-
mente fornendo una base dati per analisi pil ac-
curate.

Il lavoro svolto sul primo pilastro ¢ stati fi-
nora molto inferiore, sia per la pill recente in-
troduzione dei vincoli ambientali legati alla con-
dizionalita, sia per la apparente minore neces-
sita di valutazione dovuta al fatto che si tratta
di requisiti obbligatori. In realta, anche in que-
sto caso esiste una certa variabilita di ottempe-
ranza e dei possibili meccanismi di autoselezio-
ne degli agricoltori che rendono il problema ri-
levante, ancora di pil se si pensa che le super-
fici coinvolte (sostanzialmente tutti i beneficia-
ri di aiuti UE) sono molto maggiori rispetto a
quelle interessate dal secondo pilastro.

Per entrambi i pilastri, restano tutt’ora da af-
finare le modalita di analisi dei meccanismi di
causa-effetto e la misura dell’addizionalita degli
effetti delle politiche, in gran parte tutt’ora ba-
sati su metodi qualitativi o su forti assunzioni.

Disegno ottimale delle politiche

Il termine disegno delle politiche si riferisce al-
la progettazione delle regole di funzionamento
delle policy o di specifiche misure sulla base di
criteri di efficienza economica (Latachz Loha-
man, 2001). La letteratura, in questo caso, si pre-
senta molto fertile, ma spesso apparentemente
lontana dalla realta operativa. In particolare, la
ricerca, soprattutto mutuata dall’economia am-
bientale, ha dato vita a molti studi finalizzati a
valutare I’efficienza di meccanismi di politica te-
nendo conto che: a) politiche di incentivazione
possono portare all’autoselezione degli agricol-
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tori che partecipano a minori costi e che, pre-
sumibilmente, portano i minori effetti ambien-
tali (adverse selection); b) esiste la possibilita
che gli agricoltori non ottemperino completa-
mente alle prescrizioni adottate (moral hazard).
La difficolta di gestire tali situazioni dipende dal-
la generale non osservabilita completa degli effetti
ambientali e dei costi di ottemperanza, che impe-
disce di disegnare meccanismi di remunerazione
precisa delle prestazioni ambientali da parte del
decisore pubblico (asimmetria informativa).

Alcuni dei meccanismi candidati a risolvere
questi problemi non trovano riscontro nella
prassi attuale. Il caso forse piu noto ¢ quello del-
le aste di contratti agroambientali, che pur trat-
tati nella letteratura almeno dagli anni Novan-
ta e previsti anche nel reg. 1698/2005, non han-
no mai trovato una applicazione rilevante nella
pratica del nostro paese (Latacz-Lohmann and
Van der Hamsvoort, 1998; Gallerani et al.,
2008). Altri temi di potenziale rilievo, quali la
zonizzazione hanno spesso trovato attenzione
come metodi di allocazione territoriale degli in-
terventi, non sempre sufficientemente coerenti
con gli importi degli aiuti.

Effetti delle politiche su mercato/struttura/inno-
vazione

Molti degli effetti dell’integrazione di tematiche
ambientali nella PAC si ripercuotono sul fun-
zionamento dei mercati e sulle strutture agrico-
le, nonché sugli incentivi all’innovazione. Esem-
pi sono costituiti dagli effetti dei pagamenti agro
ambientali al biologico o alle razze in via di
estinzione sui relativi mercati. Delle due com-
ponenti, gli effetti sui mercati sono probabil-
mente quelli pit evidenti, mentre gli effetti sul-
le strutture appaiono meno distinguibili, dato
che la situazione controfattuale ¢ determinata
da variabili di peso sicuramente maggiore, qua-
li le opportunita di reddito alternativo, I'invec-
chiamento della popolazione, ecc. Un effetto pil
immediato, in quanto direttamente connesso al-
le prescrizioni ricomprese in ogni misura, ¢
quello sulla tecnologia aziendale. Questa tende
a strutturarsi nelle scelte strategiche di piu lun-
go periodo, legandosi anche alle strategie com-
merciali a livello comprensoriale.

Coordinamento e governance

Il coordinamento delle politiche rappresenta un
tema di grande rilevanza operativa e tutt’ora

poco trattato in letteratura. Esempi di notevole
rilievo pratico sono il riferimento diretto alle
normative ambientali nel disegnare le prescri-
zioni della condizionalita e il riferimento diret-
to a queste e ad altre normative per identifica-
re numerose misure del secondo pilastro (ad
esempio le compensazioni relative all’applica-
zione di misure Natura 2000 o della direttiva
quadro sulle acque). Anche nei casi in cui I'in-
terazione tra normative non ¢ incorporata nel
disegno delle politiche agricole, il moltiplicarsi
degli atti normativi e degli interventi pone di
fatto le aziende di fronte alla necessita di ot-
temperare contemporaneamente a diverse
istanze, evidenziando di fatto un problema di
coordinamento tra politiche.

Tre temi principali sembrano emergere: a) la
valutazione della coerenza tra gli effetti di di-
verse politiche/interventi; b) lo studio del dise-
gno integrato delle politiche; c) il coordina-
mento tra competenze (es. diversi assessorati or
diversi enti) nel disegno ed implementazione
degli interventi.

Molti studi in proposito hanno avuto un ca-
rattere descrittivo/qualitativo, mentre pochi la-
vori hanno affrontato in dettaglio il tema del di-
segno comune degli interventi, anche all’inter-
no della stessa PAC. Ad esempio, Bartolini et
al. (2008) discutono il problema del disegno
contemporaneo delle prescrizioni previste dalla
condizionalita e dalle misure agro ambientali,
mettendo in evidenza la necessita di pensare
queste misure in modo congiunto.

Discussione: i temi emergenti, le future linee di
ricerca, le occasioni di confronto interdiscipli-
nare

Nella prospettiva di una riduzione del buget, di
un rafforzamento del ruolo dell’agricoltura co-
me produttrice di beni pubblici e di revisione
del ruolo del pagamento unico, la capacita di
misurare i benefici ambientali e sociali deriva-
bili dalle misure di politica agraria costituisce
un nodo fondamentale tutto’ora irrisolto, alme-
no sul piano operativo. Un’area prioritaria di ri-
cerca per il futuro appare quindi quella della
valutazione economica degli effetti ambientali e
sociali delle politiche. Se, da un lato, lo svilup-
po di questo ambito dipendera molto dalla vo-
lonta della politica di considerare direttamente
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tale tipo di informazione, come previsto, ad
esempio, dalla direttiva acque 60/2000, sicura-
mente un nodo fondamentale consistera dalla
capacita dei ricercatori di affrontare il proble-
ma della robustezza dei metodi di valutazione
economica e della loro fattibilita operativa per
valutazioni sistematiche.

Un secondo ambito prioritario riguarda lo
sviluppo di strumenti per 1’analisi ed il suppor-
to del coordinamento e governance degli inter-
venti. Questo aspetto rappresenta forse I'ele-
mento di maggiore interesse, che connette pil
direttamente fattori di natura economica ed isti-
tuzionale. I tentativi presenti in letteratura (ad
esempio nella direzione della Nuova Economia
Istituzionale) sono solo ai primi passi € posso-
no sicuramente trovare supporto nell’ambito
delle scienze sociali e politiche, ma anche nel-
I’ambito dei metodi economici del mechanism
design, tutt’ora quasi inutilizzati nel settore del-
le politiche agricole.

La valutazione della relazione agricoltura-
impatti ¢ I’ambito per il quale si possono intra-
vedere i maggiori spazi di collaborazione inter-
disciplinare con le altre discipline dell’area agra-
ria, alimentare e ambientale. Tre aree di svilup-
po si possono identificare per questo ambito: a)
un affinamento dei modelli in termini di rap-
presentazione tipologica degli agricoltori, deri-
vante da migliori e piut mirate basi dati e dalla
maggiore capacita di calcolo dei modelli, non-
ché da nuove tipologie di modelli (ad esempio
agent-based, gia presenti in letteratura ma con
potenzialita di utilizzo ben piti ampie); b) una
migliore comprensione dei meccanismi di ot-
temperanza, attraverso uno sviluppo dei model-
li in asimmetria informativa; ¢) una migliore in-
tegrazione tra modelli economici e fisico-biolo-
gici al fine di una rappresentazione piu accura-
ta della relazione politica-agricoltura-impatti.
Anche se diversi esempi di integrazione tra mo-
delli sono gia stati proposti negli ultimi decen-
ni, il punto c¢) sembra essere quello foriero di
maggiori occasioni di collaborazione interdisci-
plinare, anche in virtu dello sviluppo atteso dal-
le applicazioni informatiche e computazionali,
nonché dallo sviluppo di sempre piu cospicue
basi dati in tutti i settori disciplinari.

La valutazione dei costi delle politiche e la
valutazione dell’efficacia/efficienza delle politi-
che rappresentano i due temi “istituzionalmen-
te” piu sviluppati, ma non per questo comple-
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tamente maturi. La valutazione dei costi diretti
dovuti all’implementazione delle politiche rap-
presenta il tema di interesse pratico forse piu
immediato, in particolare per la condizionalita
ambientale i cui costi sono a tutt’oggi sostan-
zialmente sconosciuti. Il calcolo di tali costi ri-
chiede una piu attenta formulazione anche teo-
rica tutt’ora assente, in particolare per quanto
riguarda la relazione con la significativita delle
base informative (spesso ampiamente basate su
giudizi di esperti o su pochissimi dati) e la rap-
presentazione dei meccanismi di politica, te-
nendo conto delle gia citate asimmetrie infor-
mative e della diversificazione degli agricoltori
in termini di comportamenti e di costi. L'uso
oculato di metodi qualitativi (es. focus group) e
I'integrazione tra questi e misure quantitative
costituisce un tema di grande priorita nell’am-
bito della valutazione dell’efficacia/efficienza. I
costi di transazione rappresentano un’area di in-
teresse pratico e anche di potenziale sviluppo
teorico, contestualmente ad un miglioramento
della chiarezza delle relative definizioni.

Il disegno ottimale delle politiche rappre-
senta forse la tematica con il pit ampio spazio
di sviluppo sia per la sostanziale arretratezza di
molti degli strumenti di policy attualmente uti-
lizzati, sia per il know how derivante, anche at-
traverso confronti territoriali, dal bagaglio co-
noscitivo dell’economia agraria. Temi di rilievo
riguardano i meccanismi di risoluzione delle
asimmetrie informative sul piano dei costi di ot-
temperanza (es. aste e contratti auto-selettivi) e
dell’ottemperanza (es. controlli), il legame in
termini di incentivo tra le misure del primo e
del secondo pilastro, cosi come tra i diversi as-
si del secondo pilastro. Si tratta di temi per i
quali esiste una base teorica e pratica gia mol-
to sviluppata e per i quali I’economia agraria
potrebbe trarre notevoli benefici da una mag-
giore attenzione alla letteratura economica ge-
nerale e all’economia applicata.

Le esigenze di maggiore interesse sono tut-
tavia quelle che riguardano le relazioni tra i pro-
cessi di integrazione dei temi ambientali nelle
politiche agricole ed i contesti pit ampi. Ad
esempio, gli effetti delle politiche sui mercato e
sulla struttura del settore sono tutt’ora poco stu-
diati e richiederebbero una maggiore attenzio-
ne, soprattutto attraverso 1’esplicita considera-
zione di fenomeni dinamici nella valutazione
degli interventi. La mancata considerazione di
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questi aspetti si riflette peraltro anche in una
parziale valutazione degli effettivi costi e bene-
fici.

Le vere sfide per il futuro, tuttavia, verran-
no dalla necessita di calare il tema ambientale
e le relative politiche nel contesto delle grandi
sfide del cambiamento globale: la rinnovata en-
fasi sulla competitivita e I'innovazione tecnolo-
gica, I’evoluzione del peso e della struttura or-
ganizzativa dell’industria alimentare e no-food,
la globalizzazione dell’economia e la progressi-
va maggiore transnazionalita delle imprese e del
mercato dei fattori (terra, lavoro), i fenomeni
del cambiamento climatico globale. Rispetto a
questi temi, lo studio dell’integrazione dei temi
ambientali nella PAC sembra mantenere una vi-
sione caratterizzata da un eccessivo localismo e
dal legame con la tradizione, ignorando fre-
quentemente i fenomeni piu ampi e, a volte, piu
rilevanti.

Affrontare piu direttamente questi temi ri-
chiedera sicuramente ben pill che un affina-
mento degli strumenti. Sembra prioritario piut-
tosto prestare piu attenzione alla capacita di
concettualizzare adeguatamente la lettura di
questi fenomeni e di mettersi in relazione con
tutte le altre discipline che possono contribuire
alla produzione di quadri di riferimento pil ef-
ficaci per dare una lettura piu rispondente (e
piu utile) dei fenomeni che verranno.

Discussione

Il tema dell’integrazione tra politiche sta assu-
mendo un ruolo di grande rilievo nella lettera-
tura e nel modo in cui l'intervento pubblico in-
fluenza i risultati economici e la struttura delle
imprese agricole. Si tratta di un tema estrema-
mente complesso a causa dell’ampiezza della
normativa ambientale, la cui trattazione, anche
da un punto di vista economico, richiede tipica-
mente una molteplicita di competenze ed un ap-
proccio interdisciplinare.

L’analisi economica in merito all’integrazio-
ne degli aspetti ambientali nella PAC riguarda
diversi ed articolati temi, tra i qual si possono
distinguere la valutazione economica degli ef-
fetti ambientali, la valutazione della relazione
agricoltura-impatti, la valutazione dei costi del-
le politiche, la valutazione dell’efficacia/effi-
cienza delle politiche, il disegno ottimale delle

politiche, gli effetti delle politiche sul mercato e
sulle strutture agricole, il coordinamento e la go-
vernance.

Il tema dell’integrazione degli aspetti am-
bientali nella PAC, gia importante nell’ultimo
ventennio, sembra destinato ad una attenzione
ancora maggiore in futuro, spinto, in particola-
re, dalla discussione sulla PAC post 2013 e de-
gli scenari globali sempre piu dinamici ed arti-
colati.

L’analisi della letteratura oggetto di questo
contributo mette in evidenza numerosi temi di
rilievo per il futuro, ma, soprattutto, due macro-
esigenze. Da un lato, il supporto concettuale ad
un ripensamento dell’integrazione degli aspetti
ambientali nella PAC, soprattutto in relazione al
contesto pill ampio (ruolo dell’agricoltura nella
societa, contesto economico globalizzato). Dal-
I’altro un lavoro di ulteriore analisi di dettaglio
nel supportare operativamente il disegno e I’ap-
plicazione dei relativi strumenti di policy. Su en-
trambi questi piani le collaborazioni interdisci-
plinari possono fornire un contributo di grande
rilievo, con un’attenzione prevalente, nel primo
caso, alle scienze sociali (economia, sociologia,
scienze politiche) e nel secondo alle materie del
settore agro-alimentare (agronomia, protezione,
tecnologie alimentari, biotecnologie).
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