Workshop Evoluzione del paesaggio e politiche regionali di sviluppo rurale
Facoltà di Agraria, Università di Perugia

Perugia 30 settembre 2005

Gli interventi paesaggistico ambientali
nelle politiche regionali di sviluppo rurale

FRANCESCO MARANGON

Professore Ordinario di Economia dell’Ambiente e dello Sviluppo Sostenibile

Facoltà di Economia e Dipartimento di Scienze Economiche, Università di Udine

Le riforme della Politica Agricola Comunitaria (PAC) a partire dagli anni ’90 e sino alla Mid Term Review del 2003 si sono sviluppate puntando con una certa decisione anche sull’avvio di più incisivi interventi strutturali e sul miglioramento dei rapporti tra agricoltura e ambiente. Nella “nuova” PAC particolare attenzione viene riservata alla multifunzionalità del settore primario che appare una delle poche attività in grado di generare anche esternalità ambientali positive. Tra queste un ruolo rilevante spetta certamente alla conservazione ed alla realizzazione di paesaggi agrari esteticamente gradevoli, ecologicamente diversificati e in grado di mantenere testimonianze storico-culturali. All’interno di tale contesto, la comunicazione intende presentare alcuni risultati emersi nell’ambito della ricerca nazionale “Gli interventi paesaggistico-ambientali nelle politiche regionali di sviluppo rurale” che dà il titolo al presente contributo. In particolare vengono esaminati criticamente gli strumenti di intervento con un’analisi delle misure agro-ambientali nel quadro delle politiche agricole comunitarie, allo scopo di svolgere un'analisi critica, dal punto di vista economico, sull’efficacia e l’efficienza dell'implementazione degli interventi con rilevanza paesaggistica.

L’attenzione per le misure economiche per la tutela del paesaggio introdotte nei Piani di Sviluppo Rurale (PSR) delle Regioni Italiane per il periodo 2000-2006 ha permesso di esaminare criticamente gli strumenti di intervento di natura economica (incentivi) con un’analisi delle misure agro-ambientali nel quadro delle politiche agricole comunitarie.

Lo studio si muove nell’ambito della constatata multifunzionalità dell’agricoltura, che risalta in particolare nel modello agricolo europeo, in cui l’importanza dei servizi ambientali e più in generale delle esternalità che il settore primario genera trovano nelle misure agro-ambientali una prima risposta istituzionale. Tra i servizi  generati in tal senso dal settore primario rientrano anche la tutela e la valorizzazione del paesaggio. L’agricoltura, infatti, è in grado di determinare l’aspetto visivo di una zona e quindi di incidere positivamente o meno sulle sue bellezze naturali, soprattutto in aree a carattere rurale in cui l’attività agricola è determinante sulla qualità del paesaggio. Di tale capacità, a partire dagli anni Novanta, si è fatta compartecipe anche l’istituzione comunitaria, che ha previsto, accanto alle tradizionali misure di sostegno alle organizzazioni comuni di mercato, una serie di interventi volti alla tutela ambientale. 

Con la presente si vuole offrire una prima valutazione dell’efficacia degli interventi economici istituzionali volti a sostenere/incentivare alcune pratiche agronomiche sostenibili. L’obiettivo che ci si è posti è stato quello di analizzare la diffusione di tali interventi, confrontando, in particolare, la loro reale implementazione con il dettato dei PSR, e di individuarne l’efficacia, attraverso l’analisi dei dati riportati nei documenti che le regioni periodicamente devono inviare alla Commissione. Nella letteratura internazionale, infatti, la reale efficacia dell’intervento istituzionale attraverso gli strumenti economici (sussidi o incentivi) non trova un giudizio positivo unanime, anche perché l'efficacia degli stessi dipende dalle condizioni locali in cui vengono applicati. Inoltre, il valore del bene pubblico prodotto (paesaggio) non è noto ‑ sebbene sia evidente il ruolo positivo da esso rivestito ‑ e ciò complica la ricerca del loro ottimo livello di fornitura da parte dell’agricoltura. E ancora, diversi sono i beni pubblici prodotti e, di conseguenza, diversi saranno anche gli strumenti impiegabili. E’ necessario, dunque, trovare degli strumenti che siano in grado di contemplare le succitate caratteristiche e che incontrino anche il criterio TTT: targeted, tractable e trasparent.

L’analisi ricognitiva delle misure con impatti sul paesaggio contenute nei PSR ha permesso di individuare nelle misure F, H ed I quelle di maggiore interesse. In particolare, spunti di riflessione sono stati trovati analizzando la misura F, che assume rilievo paesaggistico preponderante rispetto alle altre due. Dallo studio è emersa la necessità di costruire una suddivisione dicotomica delle azioni contenute nella misura F, individuando quelle a prevalente impatto paesaggistico e quelle aventi anche un impatto sul paesaggio.

L’analisi dei PSR ha innanzitutto permesso di comprendere che è stato svolto un primo tentativo di adattamento degli interventi alle specificità regionali (colture prevalenti, caratteristiche geografiche, morfologiche delle aree), colmando, almeno in parte, una delle principali lacune del precedente pacchetto di interventi agroambientali (Reg. CE 2078/92). E’ emerso inoltre, come da più parti auspicato, uno sforzo di adattamento degli interventi anche alle strutture aziendali dei beneficiari.

Purtroppo, per quanto concerne i documenti prodotti dalle Regioni (relazioni annuali e valutazioni intermedie) non si evincono dati o considerazioni utili per valutare l’efficacia degli interventi effettuati. Il commento in cui spesso ci si imbatte ribadisce l’impossibilità di determinare gli effetti sul paesaggio, in quanto gli indicatori a ciò preposti presuppongono lunghi periodi di tempo per la determinazione in termini di conseguenze quantificabili/visibili.

Il lavoro svolto si è allora concentrato sulla misura F e, in dettaglio, sulle azioni della stessa che hanno prevalenti effetti sul paesaggio, effettuando da un lato un confronto tra spesa erogata e azioni previste dai PSR dall’altro una verifica dell’incidenza degli interventi paesaggistici sul complesso della misure agroambientali.

Dal confronto tra i premi pagati per ettaro e quanto previsto nei PSR emerge, come era logico attendersi, una sostanziale omogeneità tra i due dati. Alcune azioni previste nei PSR non hanno avuto un riscontro in termini di spesa erogata (mancanza di domande ad un bando; non attivazione delle azioni). La foraggicoltura permanente ed il mantenimento di siepi, elementi storico-naturali e altro risultano essere le azioni che hanno registrato una diffusione generalizzata sul territorio nazionale, dato il numero di Regioni che le hanno attivate; per esse si evidenzia anche la rilevanza degli importi previsti.

Riguardo l'importanza assunta dalle azioni che hanno effetti prevalenti sul paesaggio ‑ misurata attraverso la spesa per esse erogata rispetto al totale della spesa destinata alla misura F ‑ si rimarca che l'azione che assorbe la quasi totalità delle risorse è la foraggicoltura permanente Analogo risultato si ottiene attraverso l'analisi della superficie impegnata rispetto alla SAU regionale.

L’esame dell’implementazione nazionale delle misure di sviluppo rurale volte a favorire un’agricoltura multifunzionale capace di produrre esternalità positive paesaggistiche hanno infine messo in luce un altro dato interessante: la necessità di individuare metodi di valutazione in grado di fornire la quantificazione dei benefici che da tali azioni possono conseguire. Ciò appare tanto più necessario se si considera che l’allargamento dell’UE potrà comportare in futuro una riduzione dei fondi disponibili per questo tipo di azioni che dovranno avere perciò la massima efficacia.

�	Ricerca realizzata nell'ambito del progetto biennale MIUR - PRIN 2003 "Gli interventi paesaggistico-ambientali nelle politiche di sviluppo regionale".
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