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Politica agricola ed economia alpestre:

rischi e opportunita

Stefan Lauber Rosa Boni  Chiara Calabrese  Markus Fischer  Tobias Schulz ~ Stefanie von Felten

Senza i contributi d’estivazione oggi I'alpeggio non sarebbe piu redditizio e senza i contributi per

i miglioramenti strutturali non sarebbe quasi piu possibile costruire sull’alpe. La politica agricola
disciplina chi ha diritto ai contributi, per quale obiettivo e in che misura, e definisce le regole neces-
sarie ai fini di un’utilizzazione sostenibile dei pascoli d’estivazione. Dal momento che oggi non ven-
gono piu sfruttati tutti i pascoli, con ovvie ripercussioni sulla varieta delle specie, e vista la crescente
rilevanza degli obiettivi ecologici, nel 2014 la Confederazione ha introdotto nuovi strumenti di poli-
tica agricola. Tuttavia, per gli alpigiani e le alpigiane la decisione a favore o contro I'estivazione non
dipende unicamente dai contributi. Per molti di loro, infatti, la priorita & conservare le tradizioni.

Politica agricola per la regione
d’estivazione

Nella regione d’estivazione (cfr. glossario) la politi-
ca agricola persegue diversi obiettivi. Se da un lato
si propone di curare e preservare il paesaggio rurale
attraverso un’economia alpestre attiva, impedendo
cosi I'imboschimento dei pascoli alpestri aperti e pre-
venendo danni ecologici, dall'altro si prefigge di ga-
rantire il benessere di uomini e animali e la redditivita
dell’estivazione.

La definizione della politica agricola ¢ il risultato
dell'interazione di diversi attori. Per questo ci sof-
fermeremo in primo luogo sugli organi decisionali,
ovvero le autorita e le organizzazioni dell’'economia
alpestre, per poi esaminare le ripercussioni delle loro

11.1 «Ispezione dell'alpe» dei lavori di sgombero sui
«Monti di Liselvo» al di sopra di Cevio Tl il 5 agosto 1888.

decisioni sulla politica agricola nonché i cambiamenti
prevedibili e auspicabili. Per concludere mostreremo
che la politica agricola puo influenzare solo in manie-
ra limitata I'economia alpestre e il massimo sfrutta-
mento delle aziende d’estivazione e formuleremo
quattro raccomandazioni fondamentali.

Attori e organizzazioni
dell’economia alpestre

Associazioni di economia alpestre

L'organizzazione e la gestione degli alpi privati spet-
ta ai rispettivi proprietari o gestori, mentre gli alpi
comunitari e corporativi sono amministrati da una
comunita (cfr. capitolo 2). Tuttavia né i responsabili
degli alpeggi collettivi né quelli degli alpi individuali
possono definire le condizioni quadro autonoma-
mente. Pertanto, cosi come avviene negli altri ambiti
del settore agricolo, si sono formate anche nell’eco-
nomia alpestre delle associazioni per la tutela collet-
tiva degli interessi. Nel 1863 venne istituita la Societa
svizzera di economia alpestre (SAV, cfr. capitolo 3).
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Attualmente in molti Cantoni le associazioni di eco-
nomia alpestre, operanti come sezioni della SAV, tu-
telano gli interessi dell’economia alpestre, laddove
questo non rientra nella sfera di competenza delle
unioni cantonali dei contadini. Il legame piuttosto
stretto della SAV e di molte sezioni cantonali con la
politica e I'amministrazione non solo semplifica lo
scambio informale sui problemi dell’economia alpe-
stre e I'esecuzione delle leggi pertinenti, ma funge
da ausilio all’'amministrazione nell’accertare anzitem-
po come le previste innovazioni in materia di politica
agricola vengono accettate nella pratica.

Confederazione, Cantoni, Comuni e
corporazioni
L'Ufficio federale dell’agricoltura (UFAG) definisce la
politica agricola per la regione d'estivazione e si ado-
pera per conciliare gli interessi dell’economia alpestre
e le prescrizioni politiche (agricole) dell’Assemblea
federale. Oltre all'lUFAG sono coinvolti anche gli uffi-
ci federali della sanita pubblica (UFSP), dell’ambiente
(UFAM) e della sicurezza alimentare e di veterinaria
(USAV).

| Cantoni sono competenti per I'esecuzione de-
gli strumenti della Confederazione e finanziano la
promozione delle infrastrutture nel loro territorio.
Solo alcuni Cantoni sfruttano i margini di manovra
per limitare il numero degli aventi diritto ai contribu-
ti statali o per inasprire la legislazione nazionale per
singole regioni o tipologie di aziende.

| pascoli e gli edifici di circa la meta delle aziende
d’estivazione sono di proprieta dei Comuni." | Co-
muni senza alpi propri sono coinvolti solo in alcuni
Cantoni nelle questioni inerenti all’esecuzione e qua-
si mai nelle decisioni concernenti la politica alpestre;
inoltre solo in rarissimi casi sono chiamati a contribu-
ire finanziariamente alle misure emanate dalla Con-
federazione o dai Cantoni. Anche nell’autorizzazione
dei progetti edilizi a livello di economia alpestre i Co-
muni hanno un ruolo marginale, in quanto, confor-
memente al diritto sulla pianificazione del territorio,
il potere decisionale sui progetti al di fuori delle zone
edificabili spetta ai Cantoni.?

Le corporazioni, come ad esempio la Oberallmeind-
korporation Schwyz o le corporazioni di Uri e Orsera,
sono nella Svizzera centrale, parallelamente ai Co-
muni politici, importanti unita proprietarie e ammi-
nistrative di diritto pubblico. Corporazioni di rilievo
sul piano dell’estensione territoriale ed economico
come le tre sopra menzionate influenzano conside-
revolmente la politica alpestre dei Cantoni. Le societa
cooperative di diritto pubblico non sono paragonabili
in termini di estensione, pertanto esercitano anche
un minore influsso.

Altri attori rilevanti

L'economia alpestre e la regione di montagna non
sono strettamente legate tra loro solo sotto il profilo
geografico, ma anche per quanto attiene alla tutela
degli interessi: la sede operativa della SAV e gesti-
ta dal Gruppo svizzero per le regioni di montagna
(SAB). SAB e SAV pubblicano in collaborazione una
rivista per i soci. La SAB & un’associazione che dispo-
ne di una rete molto ampia e che offre alla politica
alpestre, tra le altre cose, un accesso coordinato a
molti politici e politiche provenienti dalla regione di
montagna.

Mentre la SAV, le sue sezioni e la SAB rappresen-
tano in prima linea gli interessi dei proprietari degli
alpi, una parte del personale dellalpe si € riunita nel-
la comunita d'interesse Alp (IG Alp). Quest'ultima é
conosciuta per il suo servizio di assistenza telefonica
(«Alpofony), creato per fornire assistenza ai lavorato-
ri in caso di domande tecniche e relative al diritto del
lavoro e per dare supporto in caso di assenze del per-
sonale. L'lG Alp e talvolta denominata anche «Sinda-
cato degli alpigiani e delle alpigiane».? Non esercita
alcuna influenza diretta sulle decisioni politiche.

Il gruppo redazionale «Zalp», diventato un'im-
portante istituzione specializzata per alpigiani e al-
pigiane, pubblica un manuale pratico per questi ul-
timi* e una rivista annuale. Dispone inoltre di un sito
internet (www.zalp.ch) nel quale vengono discusse
regolarmente tematiche attuali riguardanti il perso-
nale dell’alpe e che ospita il pil grande mercato sviz-
zero degli annunci di lavoro alpestre.


http://www.zalp.ch

Accanto a queste organizzazioni specifiche per I'e-
conomia alpestre, anche altre istituzioni influenzano
il presente e il futuro della regione d’estivazione: as-
sociazioni per I'allevamento degli animali, organizza-
zioni per la tutela dell’ambiente, della natura e degli
animali, centri di formazione e di consulenza per I'a-
gricoltura (cfr. tabella 5.3) e la consulenza Agridea.
A queste si aggiungono a livello nazionale gli istituti
per la formazione e la ricerca (Agroscope, PFZ, HAFL
e WSL).

Se I"'Unione Svizzera dei Contadini (USC) si pro-
nuncia raramente sulla regione d'estivazione, in
compenso le associazioni regionali di contadini di-
spongono di conoscenze tecniche approfondite
sull’economia alpestre e si impegnano a livello loca-
le. Le altre organizzazioni contadine (IP Suisse, Bio
Suisse, Associazione svizzera per la difesa dei piccoli
e medi contadini VKMB ecc.), I'industria alimentare
e la grande distribuzione non prendono parte ai di-
battiti e alla politica relativi alla regione d'estivazione.

La regione d'estivazione & dunque punto d’in-
contro di molteplici interessi. Spesso il compromesso
tra diverse esigenze non si raggiunge durante dibat-
titi pubblici, bensi direttamente all'interno di cerchie
di esperti, favorendo cosi la messa a punto di solu-
zioni pragmatiche e realizzabili. Le rare discussioni di
dominio pubblico sui bisogni dell’economia alpestre
o sulle esigenze nei confronti dell’economia alpestre
sono di norma limitate alle richieste di SAV, SAB non-
ché delle associazioni per la tutela dell’ambiente, del-
la natura e degli animali.

La politica agricola attuale

Un ricco repertorio di leggi e norme

Per le aziende d’estivazione sono particolarmente
rilevanti oltre alla legge sull’agricoltura e all’ordi-
nanza sui contributi d’estivazione, anche la legge
sulle derrate alimentari, la legge forestale, la legge
federale sulla protezione delle acque e la legge fede-
rale sulla protezione della natura e del paesaggio e le
rispettive ordinanze. Per la produzione e la commer-

11.2 Azienda alpestre del Centro di formazione e consulenza agraria
Plantahof, Berggut Parpan, Churwalden GR.

cializzazione di prodotti dell’alpe le aziende devono
attenersi all'ordinanza sulle designazioni «monta-
gna» e «alpe» (ODMA) (cfr. capitolo 7).

Il 31 agosto 2013 sono scadute le disposizioni
transitorie dell’ordinanza sulla protezione degli ani-
mali. Molti edifici alpestri necessitano di opportuni
adeguamenti per ottemperare a prescrizioni igieni-
che piu rigorose. Tuttavia, per quanto concerne gli
adeguamenti non direttamente imputabili all’eco-
nomia alpestre, la legge federale sulla pianificazio-
ne del territorio (LPT) non consente ogni genere di
ristrutturazione o ampliamento. Le aziende d’estiva-
zione sono soggette a prescrizioni piu rigide rispetto
alle aziende agricole gestite tutto I'anno. La LPT le
classifica come «centri dell’azienda a uso tempora-
neo» e vi ammette pertanto unicamente il turismo
alpestre come attivita accessoria agricola. Al di fuori
delle aree adibite alla pratica dello sci o delle zone ri-
creative analoghe appositamente delimitate nei piani
d'utilizzazione speciale, le opportunita di alloggio e
di ristorazione sono limitate ai mesi dell’estivazione.
Non sono ammessi ampliamenti o nuove costruzioni
da adibire all'attivita turistica. Malgrado tutte queste
restrizioni & concessa un'agevolazione: diversamente
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dalle aziende di base, per le aziende alpestri non e
prescritta una dimensione minima, pertanto il turi-
smo alpestre & consentito anche in piccoli esercizi
alpestri.?

Infine, anche nella regione d’estivazione vige la
legge militare, secondo la quale i proprietari fondiari
sono tenuti a consentire I'utilizzazione del loro terre-
no per le esercitazioni militari. Poiché I'esercito utiliz-
za ampie zone alpestri e numerosi edifici, la Confe-
derazione si occupa anche dell'amministrazione delle
costruzioni e degli immobili dell’esercito (Armasuisse
Immobili) sugli alpi (cfr. capitolo 10).

Ordinanza sui contributi d’'estivazione

Fino al 2013 I'ordinanza sui contributi d’estivazione
(OCEst) era il principale strumento di politica agricola
mediante il quale la Confederazione si adoperava per
ottemperare, nella regione d’estivazione, al manda-
to costituzionale che stabilisce che I'agricoltura ha il
compito di salvaguardare il paesaggio rurale. | contri-
buti d’estivazione vengono versati dal 1980 (grafico
11.3). LOCEst del 2013 & entrata in vigore nel 2000
e ha subito due revisioni totali, che non ne hanno
tuttavia modificato i principi.> Dal 2014 i contributi
d’estivazione sono disciplinati nella nuova ordinanza
sui pagamenti diretti. In conformita alla legge sull’a-
gricoltura, con quest'ordinanza la Confederazione

«per preservare un paesaggio rurale aperto (...) versa
contributi d'estivazione (...) al fine di promuovere la
gestione e la cura delle superfici d'estivazione. Sta-
bilisce i contributi in modo tale che la salvaguardia e
la cura del paesaggio rurale siano economicamente
redditizie». Se un tempo i contributi d’estivazione
sovvenzionavano in particolare I'agricoltura di mon-
tagna, oggi la Confederazione punta innanzitutto
alla conservazione del paesaggio rurale, ovvero a im-
pedire I'imboschimento dei pascoli alpestri aperti e il
loro sfruttamento eccessivo, attraverso |'utilizzazione
attiva dei pascoli d’estivazione.® | contributi d’estiva-
zione vengono corrisposti se I'intensita dello sfrutta-
mento rientra nei limiti prestabiliti e risulta pertanto
sostenibile nel lungo termine.” L'elemento chiave del-
le disposizioni riguardanti i contributi d’estivazione &
dunque il cosiddetto «carico usuale», una gran-
dezza che definisce quanti animali puo estivare ogni
azienda alpestre. Il carico usuale, indicato in «cari-
chi normali», tiene conto da un lato della specie e
dell’eta degli animali e dall’altro della durata della
permanenza sull’alpe. Un carico normale corrispon-
de all'estivazione di una vacca da latte per cento
giorni. Nel caso in cui vengano estivate categorie di
animali che necessitano di meno foraggio o la per-
manenza sia inferiore a cento giorni, sono consentiti
pit animali e viceversa.
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Con il concetto di carico usuale la Confederazione
ha ideato uno strumento flessibile volto a impedire
il sovrasfruttamento dei pascoli. Fintantoché man-
terranno i loro pascoli alpestri in buone condizioni
conformemente alle prescrizioni relative alla gestio-
ne dell’OPD, i gestori e le gestrici possono ripartire
liberamente il carico usuale prestabilito tra le singole
categorie di animali e definire la durata del pascolo.
Tuttavia, a seconda dell’alpe, i proprietari possono
imporre ai gestori condizioni specifiche per quanto
attiene alla data della salita o della discesa o ad altre
questioni legate all’organizzazione dell’alpe.

Se la densita di animali effettiva durante una
stagione d'estivazione varia tra il 75 e il 100 per cento
del carico usuale previsto (cfr. grafico 2.4), vengono
erogati i contributi d'estivazione per il 100 per cento
del carico usuale, a prescindere dal numero effettivo
di animali. Al di sotto del 75 per cento il pagamento
dei contributi si basa sull’entita effettiva dei carichi
normali. In caso di densita superiore al 110 per cento i
contributi vengono ridotti di un quarto e in caso di su-
peramento del 115 per cento interamente soppressi.

Ai sensi dell’ordinanza sui pagamenti diretti, fino
alla fine del 2013 le aziende gestite tutto I'anno che
estivavano i propri animali ricevevano per la durata
dell’estivazione ulteriori contributi riferiti agli animali.
Poiché I'estivazione consente un risparmio di forag-
gio nelle aziende di base, queste hanno percepito
contributi per un numero massimo di animali supe-
riore rispetto ai contributi che riceverebbero senza
estivazione («supplemento d’estivazione»).

Modifiche introdotte con la Politica
agricola 2014-2017

Nel 2014 e entrata in vigore la Politica agricola
2014-2017 approvata dal Parlamento, che abolisce
i supplementi d’estivazione introdotti dall’ordinanza
sui pagamenti diretti. Tali supplementi saranno so-
stituiti, da un lato, da un contributo di alpeggio
per il bestiame estivato e, dall’altro, da un aumen-
to dei contributi d’estivazione esistenti. Il contributo
d’estivazione sara destinato alle aziende gestite tutto
I'anno, allo scopo di favorire I'alpeggio degli animali.

Le aziende alpestri continueranno a percepire i con-
tributi d'estivazione, il cui aumento mira a incentiva-
re la gestione degli alpi e I'estivazione di un maggior
numero di animali per mantenere le superfici aperte.

Tranne in alcuni casi eccezionali, dal 2014 le
aziende gestite tutto I'anno non ricevono piu alcun
contributo per animali, allo scopo di abolire gli incen-
tivi all'intensivazione. Al contrario, i contributi d'esti-
vazione e d'alpeggio continuano a essere vincolati al
numero di animali estivati e non alla superficie. Il vin-
colo agli animali & utile unicamente a semplificare (o
rendere possibile) il versamento dei contributi, poiché
da un lato e piu difficile monitorare I'avanzamento
del bosco sui pascoli nel corso degli anni che contare
gli animali e, dall'altro, in Svizzera mancano le basi
cartografiche necessarie per i contributi di superficie,
che sono invece disponibili ad esempio in Austria.

La Politica agricola 2014-2017 prevede inoltre
per la regione d'estivazione contributi per la biodi-
versita e per la qualita del paesaggio. La partecipa-
zione a questi programmi avviene su base volontaria.
| contributi per la biodiversita vengono corrisposti
alle aziende gestite tutto I'anno gia dal 2001 (or-
dinanza sulla qualita ecologica, cfr. capitolo 9) allo
scopo di promuovere e proteggere in maniera mirata
i pascoli ricchi di specie o abitati da specie animali e
vegetali rare. | contributi per la biodiversita integrano
le disposizioni contrattuali concernenti la protezione
della natura esistenti e servono a promuovere i pa-
scoli qualitativamente non assimilabili alle superfici
di protezione della natura, ma popolati da fitocentesi
tipiche e ricche di specie.

Un’ulteriore novita riguarda la concessione dei
nuovi contributi per la qualita del paesaggio anche
nella regione d'estivazione, al fine di salvaguardare
la varieta dei paesaggi e di conservare e migliorare la
qualita del paesaggio rurale. Questi contributi servo-
no per esempio a diversificare la gestione del pasco-
lo, per ottenere un mosaico di utilizzazione variegato
con strutture differenti (cfr. capitolo 9), o a favorire
il decespugliamento mirato delle superfici boschive
spontanee e il mantenimento degli edifici alpestri
tradizionali.
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L'aumento dei contributi d'estivazione e la concessio-
ne dei contributi d'alpeggio non implicano un gran-
de onere supplementare per le autorita esecutive,
mentre I'introduzione dei contributi per la biodiversi-
ta e la qualita del paesaggio con la relativa esecuzio-
ne comportano cambiamenti e costi aggiuntivi per i
Cantoni. Saranno necessari ulteriori rilevamenti sul
campo e progetti, che con ogni probabilita costrin-
geranno i Cantoni a ricorrere a esperti esterni.

Importanza dei contributi d’estivazione

In generale, senza il supporto finanziario della Con-
federazione I'estivazione non riuscirebbe a coprire i
costi. Da alcune simulazioni al computer emerge che
senza i contributi d'estivazione verrebbe estivato il
trenta per cento in meno degli animali.® Al contrario,
se questi fossero piu elevati, I'estivazione riguarde-
rebbe un numero di animali nettamente superiore a
quello attuale.® L'assegnazione dei contributi & per-
tanto uno strumento efficace per il mantenimento
del carico.

Alcune analisi relative al 2011 mostrano che per
un’azienda d'estivazione di media grandezza i con-
tributi d’estivazione rappresentano 1’83 per cento del
reddito, laddove i redditi sono definiti sulla base di

calcoli su modello e non di dati contabili.’ Tale per-
centuale dipende tuttavia in misura notevole da quali
e quanti animali ospita un alpe e se vi si effettua la
trasformazione del latte (cfr. capitolo 6).

Per quanto importanti siano i contributi d'esti-
vazione per le singole aziende, il loro peso rispetto
all'intero settore agricolo e piuttosto limitato: alla
regione d’estivazione & destinato solo il quattro per
cento dei pagamenti diretti della Confederazione
(100 milioni di franchi all’'anno). A titolo compara-
tivo, i pascoli d'estivazione rappresentano un terzo
della superficie gestita a scopo agricolo, gli animali
estivati il 10 per cento dell'intero effettivo di anima-
li che consumano foraggio grezzo, la produzione di
latte degli alpi il 3 per cento dell'intera produzione
lattiera elvetica e il reddito I'11 per cento del reddito
d'impresa netto dell’agricoltura svizzera.’ L'equili-
brio della relazione tra i pagamenti diretti destina-
ti all’economia alpestre e la loro rilevanza dipende
dunque dalla prospettiva e dal termine di paragone.
Quello che pero si puo affermare con certezza e che
nella regione d’estivazione la societa beneficia di un
paesaggio rurale relativamente ben curato con un di-
spendio economico proporzionalmente esiguo.

Vari tipi di contributi alpestri nei Paesi limitrofi
Anche nei Paesi limitrofi vengono stanziati contributi a favore dell’economia alpestre, con forme e gradua-

zioni piuttosto varie: mentre in Austria e in numerose regioni italiane i contributi dipendono dall’estensione

territoriale, in Baviera sono legati, come in Svizzera, al numero degli animali estivati. Non ovunque si tiene

conto della durata dell’estivazione come accade in Svizzera o in Piemonte: in Austria, in Alto Adige e in Valle

d'Aosta non ha alcuna rilevanza, mentre in Baviera e stata definita una durata minima. In Valle d'Aosta i

contributi si basano sulle dimensioni dell’azienda, in Alto Adige & previsto un supplemento territoriale per la

trasformazione del latte. In Austria I'lammontare dei contributi d’estivazione e per la sorveglianza di greggi le-

gati alla superficie viene ponderato in base al grado d’urbanizzazione dell’alpe (gli alpi raggiungibili solo con

impianto a fune o transporter hanno diritto a contributi di importo del 20 per cento superiore rispetto a quelli

raggiungibili con trattore e rimorchio. Per gli alpi accessibili solo a piedi i contributi d’estivazione aumentano

del 30 per cento e i contributi per la sorveglianza di greggi addirittura del 40 per cento). Al contrario, in Valle

d’'Aosta gli alpi non collegati alla rete stradale non percepiscono un contributo di superficie maggiorato,

bensi un contributo supplementare forfettario. In Baviera sono previsti contributi per la sorveglianza di greggi

per tutti gli animali, in Austria per tutti gli animali tranne le vacche da latte e in Svizzera solo per le pecore.
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Esecuzione delle disposizioni

| Cantoni sono liberi di organizzare I’'esecuzione delle
disposizioni riguardanti i contributi d’estivazione. Si
sono pertanto sviluppati pit sistemi (grafico 11.4),
cui sono legate spese d'esecuzione nettamente di-
verse per ciascuna azienda o carico normale. Talu-
ni Cantoni delegano alcune mansioni esecutive ai
Comuni. Questa scelta si deve solitamente a ragioni
storiche e non comporta vantaggi né in termini or-
ganizzativi né finanziari. Gli oneri d’esecuzione sono
compresi tra lo 0,8 e il 3,6 per cento dell'importo
corrisposto o tra 2.50 e 10.40 franchi per carico nor-
male.” Gran parte dei costi sono dovuti al rilevamen-
to dei dati e alla gestione del versamento dei contri-
buti; le spese per i controlli aziendali rappresentano
solo una minima parte del totale. | costi potrebbero
essere ridotti se si potesse gestire il versamento dei
contributi elettronicamente mediante la banca dati
sul traffico di animali (BDTA). Ma cio é possibile solo
in parte, in quanto diverse categorie di animali non
pOssONo ancora essere registrate nella BDTA. Pertan-
to il pagamento dei contributi per queste categorie
continua a basarsi sulle autodichiarazioni trasmesse
dalle aziende.”

Rispettare la direttiva che impone il raggiungimen-
to del 75 al 110 per cento del carico usuale previsto
é relativamente facile.” Come gia spiegato, in caso
di sfruttamento eccessivo i contributi subiscono un
taglio netto o vengono addirittura soppressi, mentre
in caso di sottosfruttamento vengono adeguati al
carico effettivo. In caso di sottosfruttamento le ridu-
zioni sono meno drastiche e non vengono imposte
rigidamente in ogni situazione. Cio perché da un
lato si auspica che i responsabili degli alpi interes-
sati cooperino ai fini della risoluzione dei problemi di
carico, possibilita a dir poco compromessa se i contri-
buti venissero immediatamente ridotti. Gli incaricati
dell’esecuzione sono tuttavia ben consci che i contri-
buti d'estivazione non sono sufficienti per compen-
sare la diminuzione del carico dettata da esigenze
strutturali. L'imposizione di rigide sanzioni in caso di
sottosfruttamento quindi non solo non risolve il pro-
blema della carenza di animali, ma potrebbe anche

pregiudicare la gestione rimanente e dunque aggra-
vare ulteriormente il problema dell’'incespugliamento
e del rimboschimento.”

Il principio «cooperazione prima del sanziona-
mento» si applica anche agli oneri di gestione, che
riguardano detenzione di animali, foraggiamento,
concimazione, cura del pascolo, manutenzione del-
le infrastrutture eccetera. L'ordinanza sul coordina-
mento dei controlli stabilisce la necessita di verificare
annualmente, in modo relativamente approfondito,
il rispetto di queste condizioni in almeno un’azienda
su dodici (foto 11.1). Lo schema esecutivo dell’OPD
prevede un limite di tolleranza tale per cui le infrazio-
ni di lieve entita non comportano direttamente san-
zioni. Detta tolleranza si deve al notevole margine
interpretativo di alcune condizioni (p. es. la richiesta
di mantenere I'infrastruttura alpestre in «condizio-
ni adeguate») o al fatto che sono solo difficilmente
controllabili (p. es. quali pascoli alpestri vengono in-
vasi da cespugli ed entro quando. Non sono sempre
disponibili fotografie aeree negli intervalli di tempo
richiesti e la loro interpretazione é dispendiosa). Lo
spettro dei possibili interventi degli incaricati dell’ese-
cuzione spazia dalla consulenza su come affrontare
i problemi all’'ammonimento dei responsabili a risol-
vere i punti contestati entro un termine prestabilito,
fino alla riduzione dei contributi.”

Supporto finanziario

dell’infrastruttura alpestre

Per la contabilita corrente delle aziende di economia
alpestre i contributi d’estivazione rappresentano il
principale incentivo di politica agricola. Diversamen-
te, per il conto degli investimenti rivestono un ruolo
centrale gli aiuti agli investimenti disciplinati nell’or-
dinanza sui miglioramenti strutturali (OMSt). LOMSt
consente a Confederazione e Cantoni di assegnare
contributi a fondo perduto e crediti senza interessi
per il finanziamento di progetti d'infrastruttura al-
pestre e agricola (foto 11.5). In funzione delle prio-
rita cantonali, le infrastrutture di economia alpestre
possono essere sovvenzionate anche con i mezzi
della lotteria intercantonale. Considerati tali molte-



11.5 Costruzione della nuova stalla dell’alpe sull’Achtelsaas, Alpe Gental, Innertkirchen BE.

plici strumenti di sostegno, la mano pubblica da un
notevole contributo allo sviluppo dell'infrastruttura
alpestre.?

| contributi e i crediti per I'infrastruttura alpestre
continuano a essere concessi sotto forma di importi
forfettari indipendenti dalle spese di costruzione ef-
fettive, allo scopo di promuovere varianti di progetto
vantaggiose in termini di costi. Sono possibili varian-
ti pil onerose se i promotori del progetto sono in
grado di assicurare il finanziamento residuo tramite
altri mezzi. Ai sensi dell’lOMSt non puo essere fatta
valere alcuna pretesa giuridica ai contributi. Pertan-
to, ad ogni istanza, si valuta in un’ottica pubblica se
sia opportuno elargire una sovvenzione. Ai Cantoni
viene lasciata la competenza di emanare disposizio-
ni sui criteri minimi previsti dalla Confederazione in
merito all’assegnazione dei contributi e dei crediti. Il
Cantone di Obvaldo, uno dei Cantoni presi in esame
da AlpFUTUR, ha stabilito, per esempio, limiti minimi
per il carico usuale e concentra il proprio sostegno
finanziario su stalle e alpi con vacche da latte. In caso

di progetti di maggiore entita in questo Cantone e
necessario dimostrare con una pianificazione di eco-
nomia alpestre che la misura & necessaria. Attraverso
la fusione delle aziende alpestri e la promozione della
collaborazione esso punta a un miglioramento strut-
turale. Al contrario, il Cantone Vallese non finanzia
piu la costruzione di nuove stalle né I'ampliamento di
quelle esistenti. Sono previste sovvenzioni per nuove
costruzioni solo se destinate all’alloggio del persona-
le dell’alpe. Va altresi precisato che i contributi per
gli alpi dediti alla produzione del latte sono superiori
a quelli destinati agli alpi non dediti a quest’attivita.

E difficile stimare con precisione I'ammontare
dei contributi a fondo perduto elargiti dalla Confe-
derazione per la regione d'estivazione, in quanto la
statistica federale rileva tali sovvenzioni solo per la
regione di montagna nella sua interezza. Per poter
fare una simile stima abbiamo calcolato i contributi
a fondo perduto legati alla superficie sulla base del-
la quota di superficie d’estivazione rispetto all’intera
regione di montagna e vi abbiamo aggiunto i con-

159



Politica agricola ed economia alpestre: rischi e opportunita

160

tributi legati alle aziende d'estivazione in base alla
percentuale di queste ultime rispetto al numero com-
plessivo di aziende. Da questo conteggio emerge che
i contributi a fondo perduto della Confederazione e
dei Cantoni per la regione d’estivazione nel 2011
ammontavano a 26 milioni di franchi. Assegnando ai
crediti di investimento aperti, del valore di circa 300
milioni di franchi, un interesse di mercato del 2,0 per
cento, si ottiene un risparmio di interessi di 6 milioni
di franchi, che possono essere destinati ogni anno
alla regione d'estivazione.?

Con tali importi, le diverse fondazioni operative
nella regione di montagna possono favorire I'ulterio-
re sviluppo dell’infrastruttura alpestre solo a titolo in-
tegrativo. Le tre maggiori fondazioni (Aiuto Svizzero
alla Montagna, Padrinato Coop e Patronato svizzero
per comuni di montagna), assieme, stanziano ogni
anno poco meno di 3 milioni di franchi?, tuttavia rap-
presentano un'importante fonte di cofinanziamento
in particolare per i progetti che non rispondono ai
criteri di sovvenzione statali (p.es. perché la somma
del progetto e troppo bassa o I'azienda troppo pic-
cola). Le spese d'esercizio delle infrastrutture non
vengono finanziate né dalla mano pubblica né dalle
fondazioni. Per ogni progetto per cui si richiede una
sovvenzione devono pertanto essere provate la red-
ditivita e la possibilita di ammortamento una volta
erogato il finanziamento.

| contributi, il risparmio di interessi e i mezzi delle
fondazioni ammontano a circa 35 milioni di franchi
all'anno che, sommati ai circa 100 milioni di fran-
chi dei contributi d’estivazione attuali, dovrebbero
influenzare in maniera non indifferente il futuro del
paesaggio rurale nella regione d’estivazione.

Politica agricola futura

Grande responsabilita e necessita di
adeguamento

Con I'OPD e I'OMSt I’Amministrazione federale e i
servizi cantonali si assumono una grande responsa-
bilita per il futuro dell’economia alpestre. In generale
la precedente OCEst ha dato buoni frutti, benché il

suo obiettivo di mantenere il carico degli alpi tra il 75
e il 110 per cento del carico usuale previsto non sia
stato raggiunto ovunque. In gran parte dei Cantoni
vi sono sempre piu aziende alpestri il cui sfruttamen-
to si awvicina, ma non & ancora inferiore, alla soglia
del 75 per cento. Tra il 2003 e il 2008 1’83 per cen-
to delle aziende rientrava ancora nel range richiesto
(cfr. grafico 2.4).7

Considerata la sua genesi, I'OCEst del 2013 pun-
tava a impedire lo sfruttamento eccessivo. Il traguar-
do raggiunto & che I'effettivo di animali di un alpe
superava solo raramente il carico usuale consentito
in misura tale da causare la soppressione totale dei
contributi d'estivazione. Tuttavia, I'OCEst ha potuto
poco contro il sottosfruttamento e il sovrafruttamen-
to di singoli pascoli dovuti alla carenza locale di ani-
mali o a una ripartizione non equilibrata del bestiame
all'interno di un alpe.

Se un alpe per pit anni ha presentato un carico
inferiore al 75 per cento del carico usuale, I'OCEst
(dal 2014 I'OPD) obbliga il Cantone a ridurre il cari-
co usuale previsto. Questa norma & stata introdotta
solo nel 2009 e finora non & ancora mai stata appli-
cata. In caso di riduzione del carico usuale non viene
emanata alcuna direttiva indicante le superfici sulle
quali in futuro dovranno essere pascolati gli anima-
li rimanenti. Cid pud provocare I'imboschimento di
altre superfici a causa dell’effettivo ridotto di anima-
li, sebbene nello stesso alpe altri pascoli nelle vici-
nanze dell’edificio o comunque in zone facilmente
raggiungibili vengano sfruttati massicciamente (cfr.
capitoli 4 e 9). Al contrario, nell’eventualita di un
aumento del carico usuale I'elaborazione di un piano
di gestione (grafico 11.6 a—c) & gia regolamentata
dal 2000.

In generale I'aumento dei contributi d’estiva-
zione & uno strumento efficace allo scopo di incre-
mentare la superficie dei pascoli alpestri utilizzati e
di sfruttare nuovamente le superfici con tendenza
all'imboschimento. Tali aumenti possono tuttavia
comportare maggiori spese per ciascun animale esti-
vato o ettaro di pascolo a causa della necessita di ul-
teriori postazioni di mungitura o recinzioni o di altro
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11.6 a—c: Piano di gestione dell’Alpe Friessen, Nesslau-Krummenau SG.

personale per la riutilizzazione di superfici imboschite | mezzi assegnati tramite I'OMSt vengono sfruttati
o per I'installazione di recinti.® Nonostante I'aumen- in maniera efficiente spesso solo in casi circoscritti,
to dei costi, nel complesso I'ampliamento dovuto poiché finora sono pochi i Cantoni che impongo-
all'aumentata produzione dovrebbe essere economi- no pianificazioni alpestri regionali. Spesso i Cantoni
camente redditizio (cfr. capitolo 6)." stanziano finanziamenti nell’'ordine in cui pervengo-
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no le domande, anziché pianificare prima nelle regio-
ni con molte aziende alpestri e realizzare in queste
investimenti mirati dove sarebbe opportuno farlo per
ragioni organizzative, aziendali ed economiche. Per-
tanto pud accadere che aziende limitrofe vengano
sovvenzionate in momenti successivi e separatamen-
te, mentre sarebbe preferibile una soluzione globale.
L'imposizione di pianificazioni alpestri regionali pud
essere una strada percorribile, come mostra I'esem-
pio del Cantone di Obvaldo. Queste devono essere
elaborate da uffici specializzati su incarico dei pro-
prietari degli alpi.

Ulteriori punti di approccio per I'evolu-
zione della politica agricola

Sebbene la Politica agricola 2014-2017 introduca
modifiche alle disposizioni riguardanti I’estivazione,
in alcuni punti sarebbe possibile/doveroso incentivar-
ne un ulteriore sviluppo.

Il concetto di carico usuale, che non subisce alcuna
variazione, risulta parzialmente superato a causa dello
sviluppo dell’allevamento e della grande varieta di raz-
ze estivate. La valutazione delle vacche da latte, che
presentano produttivita molto diverse e si nutrono an-
che di quantita diverse di foraggio, avviene con il me-
desimo coefficiente di carico normale. Anche nel caso
delle vacche madri e dei loro vitelli vi sono enormi dif-
ferenze tra le diverse razze e i sistemi di produzione
della carne. Sussiste pertanto il rischio che le vacche
da latte altamente produttive sfruttino eccessivamen-
te i pascoli e che i pascoli su un altro alpe, frequen-
tati da vacche madri meno esigenti, si ricoprano di
arbusti, sebbene in entrambi i casi venga rispettato il
carico usuale. Per owviare a questo problema gli uffici
federali dovrebbero differenziare in maniera piu netta
i coefficienti di carico normale in base alle singole ca-
tegorie, razze e necessita foraggere o ridefinire rego-
larmente i carichi usuali dei singoli alpi tenendo conto

11.7 Vacche madri con i loro vitelli sull’Alpe di Mem, San Vittore GR.




della situazione attuale del carico e delle condizioni
dei pascoli. Quest'ultima soluzione comporterebbe
tuttavia costi amministrativi e di rilevamento netta-
mente superiori. In alternativa, anziché intervenire sui
coefficienti di carico normale, si potrebbe differenzia-
re in modo piu definito I'ammontare dei contributi
per carico normale in base alle categorie di animali,
opzione tuttavia problematica, poiché non giustificata
dall’obiettivo di mantenere le superfici aperte, visto
che i pascoli alpestri possono essere mantenuti aperti
con diverse categorie di animali.

Laddove Confederazione e Cantoni intendano
promuovere singole forme di produzione in grado di
garantire un valore aggiunto, per esempio la produ-
zione casearia sull'alpe, possono ricorrere al finanzia-
mento mirato dell'infrastruttura o supportare |'eco-
nomia alpestre eliminando gli ostacoli esistenti. Cio
& avvenuto nel 2009 con I'ordinanza concernente la
trasformazione igienica del latte nelle aziende d’esti-
vazione, che ha modificato le disposizioni di impron-
ta europea (AQ Alp) vigenti dal 1999, consentendo
anche ai caseifici tradizionali di soddisfare i requisiti
igienici imposti dalla legge. Qualora prescrizioni trop-
po severe rendessero necessarie misure edili, nella re-
gione d’estivazione cio potrebbe portare molto piu
rapidamente alla chiusura delle aziende produttive
rispetto alla regione di pianura, in quanto i costi dei
lavori di costruzione e di ristrutturazione sullalpe
pOssono essere ammortizzati solo nei mesi estivi.

Conformemente alla legge sull’agricoltura i con-
tributi d'estivazione servono a garantire la protezio-
ne e la cura del paesaggio. A tal fine la definizione
dei contributi in base al numero di animali rappre-
senta solo una soluzione di riserva. Vari problemi di
sovra e sottosfruttamento potrebbero essere risolti in
maniera pil mirata se, come accade in Austria e in
talune regioni italiane, la concessione dei contributi
si basasse sulla superficie di pascolo utilizzata. Per far
questo perd mancano, come poc'anzi accennato, i
dati cartografici.

Per concludere, un ultimo punto da chiarire ri-
guarda quali animali debbano pascolare sugli alpi.
Gli animali estivati sono pochi, quindi in futuro oc-

correra concentrarsi anche sulle aziende gestite tutto
I'anno. La principale ragione che spinge queste ul-
time a estivare gli animali sull’alpe & I'ampliamento
della base foraggera che ne consegue (cfr. grafico
2.3). Tuttavia, la crescita delle aziende gestite tutto
I'anno, la loro conversione a categorie di animali pit
estensive o I'acquisto di foraggio possono talvolta
ridurre questo stimolo.'? Pertanto, in sede di defini-
zione della tipologia e dell’entita dei finanziamenti
di politica agricola a favore delle aziende agricole di
pianura, occorre considerare le possibili ripercussioni
sulle aziende d'estivazione.

Possibilita e limiti della politica
agricola

Quanto bene vengano sfruttate le aziende d'estiva-
zione dipende solo in parte dalla politica. Anche la
tipologia delle aziende influenza il successo del loro
carico. Per esempio, le aziende alpestri pit grandi
tendono a raggiungere il carico usuale piu facilmente
delle piccole. Il carico degli alpi con vacche da latte
& mediamente piu vicino al carico usuale rispetto a
quello degli alpi che estivano varie categorie di anima-
li. Tuttavia, questi alpi misti sono a loro volta meglio
sfruttati rispetto a quelli specializzati in bestiame
giovane o pecore. Analisi statistiche evidenziano che
di norma l'orientamento aziendale e le dimensioni
delle aziende d'estivazione hanno un’influenza piu
decisiva sullo sfruttamento rispetto alle differenze
derivanti dall’appartenenza a un Cantone, a un Co-
mune 0 a un’unita amministrativa diversa.”

Una differenziazione dei contributi d’estivazio-
ne in base alle regioni appare dunque quanto mai
inopportuna per gran parte delle categorie di ani-
mali. Una simile differenziazione puo invece rivelarsi
ragionevole per i nuovi contributi per la qualita del
paesaggio dove la Politica agricola 2014-2017 pre-
vede requisiti specifici per diverse grandi regioni ai
fini della conservazione e della promozione ad hoc di
determinate tipologie di paesaggi, spesso tipici della
regione.
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Le priorita regionali svolgono un ruolo essenziale an-
che durante I'esecuzione. Per determinati strumenti
la politica agricola federale prevede un cofinanzia-
mento cantonale. Cid rappresenta uno sgravio fi-
nanziario per la Confederazione, che deve tuttavia
accettare che i Cantoni interagiscano maggiormente
tra loro in sede di pianificazione o che, in assenza di
mezzi cantonali, gli strumenti non vengano applicati
nella misura desiderata. In altre parole: il successo
della politica agricola dipende dal modo in cui viene
messa in atto. In sede di definizione dei suoi stru-
menti e requisiti € dunque necessario accertarsi che
questi siano implementabili e controllabili con un
onere adeguato e che i partner incaricati di attuarli
e cofinanziarli siano in grado di sostenerli anche sul
piano politico.

Inoltre, tutto si complica per il fatto che occorre
conoscere la situazione attuale e I'evoluzione dell’e-
conomia alpestre per valutare e perfezionare le misu-
re politiche. Per questo motivo AlpFUTUR si & prefis-
sato I'obiettivo di analizzare lo stato e I'andamento
dell’economia alpestre. Tuttavia, quest’analisi non &
stata possibile in tutti gli ambiti, poiché il catasto al-
pestre e la statistica delle infrastrutture alpestri pre-
sentano alcune lacune in merito (cfr. capitolo 2 sul si-
stema d'informazione sull’economia alpestre ALPIS).

Lo sviluppo della regione d’estivazione & condi-
zionato anche dal sistema di valori dei responsabili
delle aziende alpestri e gestite tutto I'anno. Due son-
daggi condotti nell’'ambito di AlpFUTUR mostrano
con chiarezza che le sole sovvenzioni finanziarie sta-
tali non sono decisive per I'alpeggio né per gli uni né
per gli altri, ma che anche la tradizione ha un ruolo
essenziale nella decisione d'estivazione (cfr. capitolo
2)."* Lo stesso dicasi per la fabbricazione di prodotti
dell’alpe, riconducibile pit spesso a motivi legati alla
tradizione che a ragioni prettamente economiche
(cfr. capitolo 7).

Infine, la politica agricola deve essere legittimata
democraticamente. Per il futuro dell’economia alpe-
stre & pertanto fondamentale che la societa continui a
considerarla importante e meritevole di sovvenzioni.

Raccomandazioni

Coraggio di pianificare: concetti alpestri
e piani di gestione
Raccomandiamo agli uffici cantonali dell’agricoltu-
ra di interagire attivamente per elaborare il futuro
dell’economia alpestre e di distribuire i mezzi a loro
disposizione in base a priorita ben definite e non
secondo il principio dell'innaffiatoio. Allo scopo di
concedere aiuti agli investimenti tali uffici dovreb-
bero esigere dai responsabili degli alpi lo sviluppo di
concetti alpestri regionali o comunali che tengano
conto delle potenzialita locali e delle ripercussioni
del cambiamento strutturale dell’agricoltura sull’e-
conomia alpestre. | concetti alpestri consentono ai
gestori e alle autorita di individuare in quali aree e
conveniente investire in edifici o infrastrutture di tra-
sporto nel lungo termine e in quali & invece oppor-
tuno interrompere I'incentivazione allo sfruttamento
degli alpi.

Agli uffici cantonali dell’agricoltura spetta inoltre
il compito di richiedere I'elaborazione di piani di ge-
stione per gli alpi per i quali, a causa della mancanza
di animali o di problemi di sottosfruttamento, é stata
disposta una riduzione del carico usuale. Specialisti
indipendenti si interfacceranno con i responsabili
degli alpi per stabilire quali superfici dell’alpe e con
quale priorita dovranno essere sfruttate o non do-
vranno essere abbandonate.

Niente piu punti deboli

nel concetto del carico normale

Il concetto del carico normale ha dato buoni frut-
ti. Malgrado ciod, I'Ufficio federale dell’agricoltura
dovrebbe differenziare ancora piu nettamente i co-
efficienti del carico normale in base alle singole ca-
tegorie, alle razze e alle necessita foraggere. In alter-
nativa, gli uffici cantonali dell’agricoltura potrebbero
essere costretti a ridefinire periodicamente i carichi
usuali dei singoli alpi tenendo conto della situazio-
ne attuale del carico e delle condizioni dei pascoli,
opzione che, tuttavia, comporterebbe costi notevol-
mente pil elevati.



Incentivazione mirata anziché
regionalizzazione

Non esistono basi scientifiche per la graduazione
regionale dei contributi d’estivazione discussa a pit
riprese. Laddove debbano essere sovvenzionati de-
terminati tipi di pascolo, devono essere creati apposi-
ti strumenti specifici. Per taluni biotopi di particolare
pregio sono disponibili contratti per la tutela ambien-
tale.

Gettare le basi tecniche

per i miglioramenti

Se la politica agricola disponesse di dati piu detta-
gliati sulla regione d’estivazione, potrebbe valutare e
ottimizzare con maggiore sistematicita i propri stru-
menti. Raccomandiamo pertanto all'Ufficio federale
dell’agricoltura di attuare il sistema d'informazione
sull’economia alpestre ALPIS (cfr. capitolo 2), di av-
viare la delimitazione territoriale dei pascoli alpestri
in un sistema d’informazione geografica in combina-
zione con il regolare allestimento di fotografie aeree
e la relativa interpretazione, nonché di corrispondere
i contributi d’estivazione sulla base dei dati della ban-
ca dati sul traffico di animali.
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