
Introduzione1

Questo lavoro mira a ricostruire l’evoluzione e la trasformazione della Politica agri-
cola comune europea (PAC) ripercorrendone le tappe cruciali. È un esercizio al qua-
le in passato si sono applicati diversi autori (tra gli altri, Zeller 1971; Andrews 1973; 
Galli, Torcasio 1976; Marsh, Swanney e De Filippis 1982; Fennell 1997; Vieri 1994; 
Fanfani 1990 e 1996; Loyat, Petit 1999; Oskam, Meester e Silvis 2011), ma che manca 
di essere aggiornato e interpretato da molti anni. Obiettivo principale è comprende-
re come la PAC sia cambiata nel tempo, su sollecitazione delle due opposte forze della 
trasformazione e della conservazione.

La forza della trasformazione è espressione della necessità di adeguarsi ai tempi. 
Negli anni del Trattato di Roma (1957), un’agricoltura ancora arretrata coinvolgeva 
nella produzione una grande quota di popolazione, prevalentemente povera. Al tempo 
stesso, uscendo dalla guerra, la sicurezza alimentare in termini quantitativi (sfamare 
i cittadini della Comunità europea e assicurare una produzione interna adeguata a far 
fronte alla crescente domanda) era obiettivo sociale e politico prioritario. Oggi, il peso 
occupazionale agricolo si è ridotto a qualche punto decimale. Ancora di meno il settore 
pesa dal punto di vista strettamente economico. Ma il ruolo del primario è rimasto fon-
damentale per le sue decisive interrelazioni con variabili condizionanti la qualità dello 
sviluppo e il benessere economico e sociale: alimentazione, salute, ambiente, paesaggio, 
biodiversità, equilibrio idro-geologico, clima, territorio, patrimonio storico-culturale. 

1 Desidero esprimere un particolarissimo ringraziamento a Maria Rosaria Pupo D’Andrea che, con 
grande pazienza e profonda conoscenza della materia, mi ha accompagnato in ogni tappa di questo 
lungo viaggio nella politica agricola europea. I suoi consigli sono stati sempre preziosi. La sua me-
ticolosa revisione ha evitato tanti errori e imprecisioni. Per alcuni capitoli mi sono confrontato con 
diversi altri profondi conoscitori dell’argomento: Silvia Coderoni, Ermanno Comegna, Alessandro 
Corsi, Edi Defrancesco, Francesca Galli. Sono anche a loro molto riconoscente. Naturalmente, la 
responsabilità di quanto scritto è soltanto mia. Per chi volesse approfondire i temi trattati in questo 
volume, nel sito www.sotte.it sono disponibili tutti i testi citati, se disponibili in formato elettronico 
e liberi da copyright. 
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LA POLITICA AGRICOLA EUROPEA12 

La stessa Unione europea, d’altra parte, si è decisamente trasformata. Dagli origi-
nali sei Stati membri (SM) della Comunità europea si è passati a ventotto e più di re-
cente a ventisette, dopo la Brexit. Allo stesso tempo, l’Unione si è data nuovi obiettivi. 
Da quelli dell’apertura del mercato interno e della sua protezione verso l’esterno, si è 
passati a quelli dello sviluppo sostenibile in un sistema globale in profonda evoluzio-
ne. La necessità di adeguarsi ai tempi è all’origine delle successive riforme della PAC e 
dell’integrazione del suo tradizionale ruolo settoriale con quello territoriale dello svi-
luppo rurale, parallelo alla politica regionale e di coesione europea. Al tempo stesso, 
alla PAC sono state assegnate finalità agro-ambientali.

Più di recente, infine, si è fatta strada la proposta di inquadrare la PAC in una stra-
tegia di respiro ancora più ampio: quella del “Green deal” e, in relazione ad essa, quel-
la della strategia “Farm to Fork” e della “Strategia europea per la biodiversità”. Nella 
stessa direzione muove il programma “Next Generation EU”. È una sfida che implica 
nuovi consistenti cambiamenti negli obiettivi e negli strumenti della politica agricola. 
Così come una ridistribuzione delle competenze e dei ruoli tra Unione europea, SM e 
istituzioni regionali e locali. 

La forza opposta, quella della conservazione, ha operato fin dai primi momenti di 
esistenza della PAC. La soluzione adottata all’atto della sua istituzione, centrata sulla 
protezione del mercato interno e sul sostegno dei prezzi, trae origine dai condiziona-
menti delle precedenti politiche protezionistiche nazionali. Poi la forza della conser-
vazione si è consolidata sulle posizioni e sui vantaggi, che si sono via via sedimentati 
nel corso della lunghissima storia della PAC. 

Si è generata così una resistenza al cambiamento a volte imbattibile. Non è agevole 
discernere nelle successive riforme della PAC quanto potente sia stato il ruolo di que-
sta forza. Perché essa generalmente non avanza soluzioni alternative alle ricorrenti pro-
poste di riforma. Ma agisce condividendo inizialmente le opzioni riformatrici, salvo 
operare per inserire nell’agenda obiettivi meno ambiziosi. Successivamente, si batte 
per misure meno focalizzate, meno commisurate ai risultati da raggiungere e più con-
formi alla situazione preesistente. 

È soprattutto nella allocazione del budget che si rivela quanto questa forza sia po-
tente. Ed è, in definitiva, analizzando la distribuzione dei fondi della PAC tra beneficia-
ri, in termini di tipologie di percettori, di comparti produttivi, di regioni, di territori e, 
non ultimo, di SM, che si desume l’effettiva portata della conservazione.

In questo excursus si cercherà di ripercorrere la storia della politica agricola europea 
dal suo concepimento fino ai giorni nostri. Per quanto possibile, l’intento è quello di 
ricostruire le posizioni e i processi negoziali che, nel corso degli anni, si sono svolti a 
livello politico e istituzionale. Al tempo stesso, si tenterà di raccogliere i risultati delle 
analisi degli studiosi di economia e di politica agraria realizzate sia per proporre solu-
zioni che per analizzare le politiche adottate e i risultati da esse prodotti. Con un du-
plice obiettivo: quello di comprendere come molti problemi di oggi abbiano radici le 
cui ramificazioni si estendono indietro nel tempo e quello di trarre dalla lezione della 
storia utili spunti per dotare l’Unione europea, oggi e domani, di una politica agricola 
e di sviluppo rurale ambiziosa e adeguata alle sfide che la attendono.


