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1. Prima che la World Trade Organization esistesse, l’agricoltura era una materia sostanzialmente non regolata (o, meglio, disciplinata da norme prive di effettività) dalle norme pattizie sul commercio internazionale, salvo che per alcuni accordi conclusi con lo scopo di regolare i flussi di mercato dei cereali, e alcune convenzioni settoriali (ad esempio, l’Accordo USA-CEE sulla soia, risalente agli anni ‘60). Peraltro, proprio questi ultimi, talora, erano sorti proprio con lo scopo di compensare i vantaggi daziari derivati dalla primissima attuazione della PAC in Europa, con l’eliminazione dei dazi intracomunitari e l’istituzione di una tariffa doganale comune (
).

Ebbene, nel reg. (CE) 1782/2003, riferimenti espliciti alle norme WTO non ce ne sono. E’ possibile rinvenire un riferimento indiretto nel considerando n. 33, laddove esso prevede che la Commissione debba poter adottare le misure necessarie in caso di gravi distorsioni di concorrenza nel corso del periodo transitorio (che ciascuno Stato può chiedere ai fini dell’applicazione del regime di pagamento unico) e per garantire il rispetto degli obblighi internazionali della Comunità, e nell’art. 71 (
).

Qualche richiamo esplicito alle disposizioni del Trattato WTO è forse rinvenibile, piuttosto, nelle norme di settore (come, del resto, avvenne in occasione della riforma della PAC del 1992-1994): nel reg. (CE) 1785/2003 in tema di OCM del riso, ad esempio, si prevede la creazione di “dispositivi supplementari” rispetto al dazio comune, al fine di coordinare il funzionamento dell’OCM al regime speciale che il riso ha nell’Accordo agricolo (
): è il caso dell’art. 12, che consente l’introduzione di dazi addizionali all’importazione in caso di squilibri causati dalle riduzioni daziarie. Si tratta, peraltro, di misure eccezionali contemplate già dallo stesso Accordo agricolo, così come, in tema di restituzioni all’esportazione, sono previsti da quei regolamenti di settore alcuni limiti a tutela della concorrenza internazionale, funzionali alle previsioni del Trattato di Marrakech.

Ma l’esempio più eclatante rimane quello dell’OCM cereali (riformata dal reg. (CE) 1784/2003), per la quale il dazio della tariffa doganale comune rimane ancora calcolato in modo da consentire la variazione del livello di protezione daziaria in funzione del variare del prezzo cif all’importazione. Il meccanismo si traduce, in definitiva, in un vero e proprio prelievo variabile, previsto dall’Accordo agricolo, il quale ne fa addirittura una eccezione al generale e fondamentale principio di tarifficazione (ovvero, di conversione di tutti i prelievi variabili in dazi fissi).

2. Ma è l’intero regolamento 1782/2003, nella sua ispirazione di fondo, a risentire delle norme internazionali: esso – si potrebbe dire – rappresenta (anche) il tentativo di adeguare la PAC agli estremi ed attuali sviluppi applicativi dell’Accordo sull’agricoltura, quando ormai la c.d. “clausola di pace” sembrerebbe aver esaurito la sua efficacia, e il decoupling parrebbe ormai il primo comandamento del mercato agricolo.

D’altra parte, ciò non costituisce una novità sul piano storico: la riforma della PAC del 1992 fu concepita proprio per adeguarne i meccanismi agli obblighi della nascente WTO, dal momento che le norme agricole fondamentali del Trattato di Marrakech videro la luce ben prima della firma del 15 aprile 1994 (l’intesa fu sottoscritta da USA e Commissione CE nel novembre 1992 a Blair House).

Da qui derivano alcuni dei punti chiave della riforma, e soprattutto la condizionalità e il pagamento unico. Per una compiuta analisi di questi nuovi strumenti della PAC si rinvia alle relazioni precedenti di questo convegno. Qui, allo scopo di sondare i rapporti fra PAC e WTO, bastino pochissimi esempi.

Quanto alla condizionalità (o, come qualcuno preferisce, con espressione forse ingiustamente limitativa, alla “eco-condizionalità”) occorre avere riguardo all’art. 3 del regolamento. Alla sua stregua, ogni agricoltore beneficiario di pagamenti diretti è tenuto:

- a rispettare i criteri di gestione obbligatori di cui all'allegato III, conformemente al calendario fissato in tale allegato, e

- a mantenere la terra in buone condizioni agronomiche e ambientali ai sensi dell'articolo 5. 

I “criteri di gestione obbligatori” sono, sì, elencati nell’allegato III, ma sono introdotti dall’art. 4 del regolamento, il quale si riferisce a condotte produttive prescritte dalla normativa comunitaria in una serie di campi “sensibili”, fra i quali meritano di essere evidenziati: 

- sanità pubblica;

- salute delle piante;

- salute degli animali;

- ambiente;

- benessere degli animali.

A parte l’ultimo profilo (certo lodevole, ma forse il meno compatibile con gli Accordi WTO, che non mostrano troppa sensibilità sul punto, e non ne fanno un valore dotato di rilevanza giuridica), i criteri a tutela della sanità pubblica includono – fra l’altro – il rispetto della direttiva 92/102/CEE sulla registrazione e identificazione degli animali, le norme sulla rintracciabilità delle carni bovine (basti ricordare il reg. (CE) 1760/2000), la direttiva del 1991 sull’immissione in commercio dei prodotti fitosanitari (91/414/CEE), le norme sull’eradicazione della BSE e il reg. 178/2002, ecc.

La previsione del reg. 178/2002 fra i criteri di gestione obbligatori in agricoltura ha una ragione di coerenza sistematica, poiché tale regolamento – è noto – ha fatto rientrare a pieno titolo l’impresa agricola nella nozione giuridica di “impresa alimentare”, sicché l’aver previsto il rispetto dei principi di tale settore normativo fra le condizioni per poter accedere agli aiuti comunitari costituisce senza dubbio un forte incentivo (
).

Quanto alle c.d. “buone condizioni agronomiche e ambientali” (cfr. l’art. 5) l’allegato IV del regolamento fornisce solo lo schema (ossia gli obiettivi, e gli strumenti che dovranno essere utilizzati per la realizzazione di ciascuno di questi) secondo il quale, a livello nazionale o regionale, dovranno essere definiti i requisiti minimi delle imprese.

Tutto, però, assume un significato vero e pregnante solo con la lettura dell’art. 6, per il quale l’eventuale inosservanza dei criteri di gestione obbligatori o il mancato rispetto delle buone condizioni agronomiche e ambientali (per azione od omissione direttamente attribuibile al singolo agricoltore) porterà a ridurre o, finanche, ad annullare l’ammontare progressivo dei pagamenti diretti corrisposti nell'anno civile in cui si è verificata l'inosservanza.

E’ il solito sistema con cui la Comunità guida l’azione dei soggetti economici: il ridursi o il venir meno dell’aiuto significherebbe, per le imprese, difficoltà estrema o impossibilità, in pratica, di sopravvivere. 

3. Dunque, condizionare il pagamento vuol dire finalizzarlo, e il criterio finalistico è proprio quello usato dall’Accordo agricolo  della WTO per individuare le misure ammesse, e distinguerle da quelle vietate, di cui è prescritta la progressiva eliminazione.

L’Accordo di Marrakech, infatti, ammette il sostegno ai produttori, purché esso non abbia alcun effetto (o, al più, abbia un effetto minimo) di distorsione del commercio, o sulla produzione (Allegato 2, punto 1), sia finanziato con risorse pubbliche (non provenienti da trasferimenti di denaro dai consumatori), e sia tale da non potersi tradurre in sostegno dei prezzi a favore dei produttori.

Esso deve, infine, essere caratterizzato da finalità ben precise individuate dallo stesso Allegato 2 dell’Accordo; fra esse: sostegno alla ricerca; lotta alle malattie, parassiti e simili; stoccaggi pubblici per sicurezza approvvigionamento alimentare; pagamenti concessi nel quadro di programmi ambientali; assicurazione e garanzia del reddito in caso di sua perdita rilevante (almeno il 30% del reddito agricolo), che non deve, comunque, essere del tutto compensata, o in caso di grave calamità naturale; assistenza al ritiro dei produttori (previsione già contenuta nel reg. (CE) 1257/99, e oggi mantenuta dal reg. 1783/2003); aggiustamenti strutturali.

Da ultimo – last but not least – può trattarsi di pagamenti diretti agli agricoltori senza effetti diretti sul prezzo dei prodotti (ad esempio, sostegno a redditi su base fissa, sganciato dalla produzione dell’anno ed erogato in modo che non sia richiesta alcuna produzione per ricevere i pagamenti).

Si tratta della cosiddetta “scatola verde”, espressione figurata che vuole rimandare non tanto a un carattere ambientale delle finalità (le quali spaziano anche oltre il tema della tutela dell’ambiente), quanto piuttosto a una simbologia cromatica a sé (
).

Ora, le assonanze fra questa previsione e il regime del pagamento unico appaiono abbastanza evidenti: quest’ultimo è commisurato unicamente a) agli importi percepiti in un periodo storico di riferimento; e b) agli ettari ammissibili all’aiuto ai sensi dell’art. 44, reg. 1782/2003. Si tratta, cioè, di un aiuto svincolato sia dal prezzo che dalla produzione (e siamo, quindi, nel pieno del concetto di decoupling), per quanto il disaccoppiamento non possa mai essere totale e netto: esso costituisce piuttosto un obiettivo, l’oggetto di una tendenza, poiché sempre influenza in qualche modo la produzione, al limite in senso negativo (ossia: rallentando la scomparsa di alcune colture, o di alcune imprese non convertibili, per ragioni naturali, a colture diverse).

In definitiva, però, può dirsi che con la riforma del 2003 il regime comunitario di sostegno è divenuto tendenzialmente disaccoppiato, e “verde” ai fini delle norme WTO.

Tutto questo ha, senza dubbio, delle ragioni anche interne alla Comunità (soprattutto l’allargamento, e la prospettiva di estensione della PAC a economie agrarie largamente bisognose di aiuti: dunque, preoccupazioni di bilancio). Ma dal punto di vista degli obblighi internazionali – e specialmente delle norme della WTO – il sospetto è che tutto ciò si sia tradotto in un “eccesso di zelo”, soprattutto se confrontato con l’atteggiamento oggi tenuto dagli altri attori fondamentali del commercio internazionale.

4. Le finalità della riforma della PAC, ai fini del ruolo dell’Europa nella WTO, sono di duplice natura, diretta e indiretta.

Diretta (e storicamente, per ora, superata) era la finalità di presentarsi alla Conferenza ministeriale di Cancun del settembre 2003 con una PAC meno attaccabile dal punto di vista degli obblighi commerciali internazionali: l’Europa ha voluto, cioè, recarsi al vertice con la coscienza tranquilla di avere adempiuto, nel massimo grado possibile, agli impegni presi nove anni prima a Marrakech.

Indiretto e non apertamente confessato era, invece, un altro scopo: quello di poter difendere in sede di negoziato sulla revisione degli Accordi – e proprio facendosi forte del fatto di aver adempiuto agli altri obblighi – alcuni valori sensibili, attraverso la riscrittura di norme oggi piuttosto insoddisfacenti per le esigenze europee:

- ad esempio, la tutela della proprietà intellettuale, del c.d. “made in Italy”, che proprio nel settore agroalimentare soffre le maggiori “clonazioni”, e che l’attuale Accordo TRIPs non tutela adeguatamente (soprattutto per quanto concerne DOP e IGP) (
);

- ad esempio, ed ancora, la tutela di istanze verso cui il consumatore europeo (e dunque anche il governante europeo, che dal voto del consumatore dipende) si mostra, in media, assai più sensibile che non i consumatori di altri Paesi; istanze, quali la assenza (non soltanto di rischi, come è ovvio, ma anche) di qualsiasi incertezza scientifica sul rischio alimentare, da cui emergono disparità di vedute fra USA e CE, anch’esse sfociate in contenziosi ormai noti (è il caso del Panel sulla carne agli ormoni) o incipienti (quello sui prodotti biotecnologici).

Di fronte a una riforma che – quanto meno sul piano internazionale – si giustificava strategicamente in vista di una Conferenza ministeriale poi, sostanzialmente, fallita, il dubbio che assale l’osservatore è che alcuni dei sacrifici e delle scelte della nuova PAC potessero essere evitate, o quanto meno non rappresentassero l’unica soluzione.

Vien da chiedersi: quello di presentarsi a Cancun con i “compiti” ben fatti era il solo modo di regolarsi? A tale proposito, uno sguardo agli altri Paesi (e soprattutto a quelli che più contestano le scelte europee) non pare, forse, l’approccio sbagliato.

5. Tra gli Stati della WTO, il più interessante da analizzare perché più ricco di soluzioni normative in tema di produzione e mercato agricolo è costituito, evidentemente, dagli Stati Uniti d’America.

Negli USA la misura aggregata di sostegno totale (la c.d. MAS totale) è diminuita, in media semplice, dai 23,1 miliardi di dollari del 1995 ai 19,1 miliardi del 2001: dunque, gli USA in quegli anni (il c.d. periodo di implementazione) hanno ridotto la media totale del loro sostegno del 17,39%, a fronte di un obbligo del 20%, imposto a tutti gli Stati membri della WTO tranne i Paesi in via di sviluppo (
) e i Paesi meno sviluppati (
).

Dunque, si è trattato di una riduzione inferiore al dovuto? Probabilmente no. Fermo restando che il concetto di MAS è talmente complesso da porre serie difficoltà di focalizzazione agli stessi economisti (e da lasciare comunque spazio a diverse letture, che facilitano agli Stati l’adozione di soluzioni di calcolo diverse, e una più facile difesa del proprio comportamento commerciale in sede WTO), occorre precisare che la riduzione del 17,39% è solo una media semplice su tutti i prodotti oggetto dell’Accordo agricolo.

Essa, quindi, risente delle quantità dei prodotti su cui ciascuna riduzione è stata effettivamente operata (potendovi essere riduzioni minime applicate, però, a grandi quantità di certe commodities, e viceversa riduzioni enormi applicate su piccole quantità di produzioni “di nicchia”); e risente altresì dell’esenzione prevista dalla clausola de minimis (che accorda una franchigia pari al 5% del valore della produzione totale annua di un prodotto agricolo di base).

Il Farm Bill 2002 (la legge che periodicamente riforma la politica agricola statunitense, e che ha rivisto integralmente la grande riforma del Farm Bill del 1995) prevede espressamente che il livello di sostegno dei 19,1 miliardi di dollari venga mantenuto fino alla conclusione di un nuovo accordo in sede WTO (il che equivale a dire: a tempo indeterminato e probabilmente lunghissimo, giacché le prospettive di una intesa fra tutti i Paesi membri non sembra cosa imminente).

La legislazione nordamericana contempla, poi, degli aiuti sostanzialmente disaccoppiati (i cosiddetti direct payments, basati su un historical acreage e sulle historical yelds di tali estensioni); e altre forme di aiuto, che gli esperti dell’Economic Research Service dell’US Department of Agriculture sostengono essere decoupled, perché basate su estensioni e rese storiche, e svincolate dalla produzione corrente, ma che non mancano di lasciare perplessi.

Si prendano i Counter-Cyclical Loans (o Counter-Cyclical payments): introdotti dal 1998, ed estesi dal Farm Bill 2002, essi sono costituiti da pagamenti che colmano le differenze fra un valore A (il più alto fra loan rate, sorta di prezzo di intervento, e il prezzo medio stagionale, integrato con l’aiuto diretto), e un valore B (il target price, o prezzo-obiettivo, fissato dal legislatore).

Di fatto, si tratta di un aiuto che viene concesso quando il prezzo medio stagionale non compensa a sufficienza l’agricoltore, bilanciando gli squilibri di mercato a lui sfavorevoli.

Sovente, il problema di una compatibilità di questi aiuti con l’Accordo agricolo non si pone neppure, poiché essi rientrano nella clausola de minimis. In linea di principio, però, è difficile sostenere che si tratti di misure disaccoppiate, poiché – quand’anche il prezzo-obiettivo fosse fissato sulla base di un dato storico – è il meccanismo in sé che è destinato a funzionare quando il prezzo medio stagionale non è remunerativo: dunque, un collegamento al prezzo esiste.

Ancor più chiaro è il sostegno indiretto al prezzo nel caso dei Marketing Assistance Loans (o Marketing Loan Deficiency Payments).

Grazie ad essi, l’agricoltore, invece di vendere tutto il prodotto all’epoca del raccolto, può accumularlo sotto forma di scorte, ricevendo dal governo una somma calcolata in base alla quantità dichiarata, moltiplicata per il loan rate fissato dalla legge.

Se, al momento di (eventualmente) rimborsare la somma allo Stato, il prezzo di mercato del prodotto è cresciuto al di sopra del loan rate (maggiorato con il tasso di interesse), l’agricoltore avrà ogni convenienza a restituire il prestito vendendo sul mercato il prodotto stoccato e guadagnando la differenza (il marketing loan gain). Se, viceversa, in quel momento il prezzo di mercato del prodotto fosse inferiore, l’agricoltore potrà optare per la restituzione dell’aiuto ricevuto a un tasso addirittura negativo, il loan repayment rate (calcolato giornalmente dal Dipartimento; per alcuni prodotti il calcolo è settimanale), lucrando comunque un marketing loan gain.

Siamo di fronte ad aiuti disaccoppiati? Non parrebbe proprio: v’è incidenza sul prezzo; vi sono perciò aiuti tanto più remunerativi quanto più l’agricoltore ha prodotto; vi è, infine, un evidente incentivo alla accumulazione di scorte ogniqualvolta il prezzo di mercato scende.

Il fatto che anche il sistema americano preveda una condizionalità, di stampo marcatamente ambientale (conservation plans), spesso legata alla tutela di particolari territori (wetland provisions), non sconfessa tale opinione, ed è troppo poco e troppo marginale per poterne fare un vero e proprio programma ambientale che si giustifichi ai sensi della “scatola verde” dell’Accordo agricolo.

Si aggiungano alla lista i sussidi governativi federali al pagamento delle Crop Insurance (polizze che proteggono contro le rese inferiori alla media, yeld losses, a qualsiasi motivo siano dovute), già previsti dal Farm Bill 1995, e incrementati notevolmente (con lo stanziamento di 8,2 miliardi di dollari) dall’Agricultural Risk Protection Act of 2000 (ARPA), fino all’annata agraria 2005-2006.

E’ vero che il Farm Bill 2002 dà al Segretario all’agricoltura il potere di apportare aggiustamenti straordinari alla spesa, previa relazione al Congresso, qualora il sistema superasse i tetti fissati dall’Accordo agricolo. Ma sembra altrettanto innegabile che le regole, quelle destinate a fare da lubrificante (o da propellente) del settore agricolo statunitense nei prossimi 5-6 anni, sono state pensate in un’ottica meno liberista di quanto non apparisse l’ispirazione di fondo dell’Accordo di Marrakech; anzi, in uni’ottica decisamente “interventista”. Ed è vero che la preoccupazione di presentarsi con le “carte in regola” all’appuntamento dei negoziati è stata molto più sentita dal legislatore europeo che non da quello d’oltreoceano. Vi è sufficiente motivo di riflessione.

(�) Sul punto, sia consentito rinviare a Borghi, L’agricoltura nel Trattato di Marrakech, Milano, 2004.


(�) Art. 71 (Periodo transitorio facoltativo). - 1. Qualora le specifiche condizioni agricole lo giustifichino, uno Stato membro può decidere, entro il 1° agosto 2004, di applicare il regime di pagamento unico dopo un periodo transitorio che termina il 31 dicembre 2005 o il 31 dicembre 2006.


(...)


4. La Commissione, secondo la procedura di cui all'articolo 144, paragrafo 2, adotta le misure necessarie nel caso in cui l'applicazione di detto periodo transitorio provochi gravi distorsioni di concorrenza nel mercato comunitario e al fine di garantire il rispetto degli obblighi internazionali della Comunità. [corsivo nostro, n.d.r.]


(�) Il c.d. trattamento speciale di cui all’Allegato 5, sezioni A e B dell’Accordo agricolo, voluto soprattutto da Giappone e Corea, e che ha condotto alcuni commentatori a parlare di “rice clause”, o “clausola del riso”.


(�) Peraltro, la norma oggi appare già incompleta poiché, se è vero che la direttiva 93/43/CEE sull’igiene dei prodotti alimentari – detta anche “sull’HACCP” – testualmente non imponeva obblighi all’impresa agricola, ma solo alle “industrie alimentari” (ma la dottrina aveva evidenziato come ciò non potesse non avere ricadute immediate sulla selezione dei fornitori da parte delle imprese di trasformazione, con conseguente necessità degli imprenditori agricoli di avvicinarsi notevolmente ai principi dell’HACCP), il recentissimo reg. (CE) n. 852/2004 ha dettato una nuova integrale disciplina della materia “igiene degli alimenti”, imponendo il rispetto di una serie di norme e principi (fra cui quelli dell’HACCP) a tutte le imprese alimentari come definite dal reg. 178, incluse tutte le imprese agricole ed escluse solo quelle che si dedicano a produzione primaria per uso domestico. Dunque, la condizionalità appare oggi monca, e si potrebbe forse addirittura prevedere che la CE, malgrado la previsione dell’art. 8 del reg. 1782, integrerà, forse, in futuro l’elenco di cui all’allegato III del regolamento 1782, aggiungendovi le nuove disposizioni.


(�) E in tale simbologia si collocano la cosiddetta “scatola gialla”, ossia le misure non disaccoppiate, che le norme della WTO) assoggettano a divieto, includendole nel calcolo nella misura aggregata del sostegno, di cui è obbligatoriamente prevista la progressiva riduzione, fino alla totale eliminazione nel tempo; e la “scatola blu”, la quale raccoglie le misure parzialmente disaccoppiate, di cui era prevista l’eliminazione al termine della c.d. clausola di pace.


(�) Vedasi il recente contenzioso davanti al Panel della WTO: USA e Australia accusano l’Europa di violare l’accordo TRIPs, poiché la legislazione europea richiede (quale condizione per proteggere una indicazione geografica straniera) la c.d. “condizione di reciprocità”. Per tale motivo – sostengono quegli Stati – l’Europa non tutela le loro indicazioni geografiche alla pari delle proprie, così violando il principio di non discriminazione previsto dal GATT e dal TRIPs, che non consentirebbero di imporre la condizione aggiuntiva della reciprocità.


(�) Per i quali si prevedeva una riduzione del 13,5%.


(�) Che sono esentati da obblighi di riduzione della MAS.





