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La nuova PAC: scelte e criticità 

marianna Giuffrida 

1.- Considerazioni introduttive

La Commissione Europea, con la Comunicazione
n. 672 del 18 novembre 2010, nel presentare il
nuovo approccio che avrebbe caratterizzato “La
PAC verso il 2020: rispondere alle future sfide
dell'alimentazione, delle risorse naturali e del ter-
ritorio”, aveva sottolineato il compito che la PAC
era chiamata a svolgere, consistente nell’“affron-
tare una serie di sfide che costringono l’UE a fare
scelte strategiche per il futuro a lungo termine del
settore agricolo e delle zone rurali”. Per cui, si
riteneva necessario che la futura PAC continuas-
se a caratterizzarsi come “politica comune forte
imperniata su due pilastri”.
Venivano, a tal fine, individuati alcuni obiettivi
strategici:
a) preservare il potenziale di produzione alimen-
tare dell’UE secondo criteri di sostenibilità, per
garantire sicurezza, approvvigionamento alimen-
tare a lungo termine dei cittadini europei e contri-
buire a soddisfare la domanda mondiale di pro-
dotti alimentari.
b) sostenere le comunità agricole alle quali viene
riconosciuto il merito di essere i principali fornitori
dei cittadini europei di derrate alimentari di pregio
e qualità prodotte in modo sostenibile, con una
gestione attiva delle risorse naturali attraverso l’a-
gricoltura.
c) preservare la vitalità delle comunità rurali, per
le quali l’agricoltura è importante anche al fine di
creare occupazione locale.
Analogamente, con la Comunicazione n. 713 del
29 novembre 2017, sempre la Commissione

europea, nel delineare l’ulteriore riforma cui anda-
va incontro la PAC per il periodo 2021-2027 – il
cui avvio è stato successivamente fissato al 2023
- riprende quegli obiettivi, ribadendo il ruolo
dell’Unione Europea di uno tra i principali produt-
tori mondiali di prodotti alimentari nonché garante
della sicurezza alimentare di 500 milioni di cittadini
europei. La Food Sovereignty traspare tra le righe
di questa Comunicazione come anche delle pro-
poste di regolamenti che vi hanno fatto seguito a
distanza di solo un anno ed oggi si coglie espres-
sa energicamente nei “considerando” e nell’artico-
lato dei Regolamenti emanati nel dicembre 2021
con cui, finalmente, dopo un lungo e sofferto
periodo caratterizzato da eventi che ne hanno
ritardato oltre modo l’adozione, inclusa l’esplosio-
ne della pandemia da Covid19, è stata varata la
riforma della PAC per il periodo 2023-2027.
In questa prospettiva, tutti i tre regolamenti attua-
tivi della riforma, al 1° “considerando”, richiamano
espressamente proprio la Comunicazione del
2017, invitando a condurre la ricerca e l’innova-
zione fuori dai laboratori ed a diffonderle nei
campi e nei mercati. Inoltre, viene sottolineato
che, conformandosi all'articolo 208, TFUE, l'attua-
zione della PAC dovrebbe tenere conto degli
obiettivi dell'Agenda 2030 delle Nazioni Unite per
lo sviluppo sostenibile1, compresi gli obblighi
dell'Unione in materia di mitigazione dei cambia-
menti climatici e cooperazione allo sviluppo (cfr.
2° “considerando”, Reg. (UE) 2021/2116).
Il Reg. (UE) 2021/2115, poi, all’art.5, nell’indivi-
duare gli obiettivi generali da perseguire attraver-
so il sostegno dell’Unione nel quadro della PAC,
ribadisce che il sostegno del FEAGA e del
FEASR è inteso a migliorare ulteriormente lo svi-
luppo sostenibile dell’agricoltura, degli alimenti e
delle zone rurali, in conformità agli obiettivi della
PAC di cui all’articolo 39 TFUE, nonché a mante-
nere il funzionamento del mercato interno e la

(1) Adottata il 25 settembre 2015 dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite ed avente il seguente titolo: “Trasformare il nostro mondo:
l’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile”.
Appare superfluo ricordare che il concetto di “sviluppo sostenibile” è stato esplicitato nel 1987 dalla Commissione mondiale dell’ambiente
e dello sviluppo nel Rapporto “Il nostro futuro comune (Our common future)”, noto come Rapporto brundtland, come “development that
meets the needs of the present without compromising the ability of future generations to meet their own needs”.
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parità di condizioni tra gli agricoltori nell’Unione
ed al principio di sussidiarietà, e contribuisce al
conseguimento di obiettivi generali, in ambito
economico, ambientale e sociale, che a loro volta
contribuiranno all’attuazione dell’Agenda 2030
per lo sviluppo sostenibile2, così declinati: a) pro-
muovere un settore agricolo intelligente, competi-
tivo, resiliente e diversificato che garantisca la
sicurezza alimentare a lungo termine; b) sostene-
re e rafforzare la tutela dell’ambiente, compresa
la biodiversità, e l’azione per il clima e contribuire
al raggiungimento degli obiettivi dell’Unione in
materia di ambiente e clima, compresi gli impegni
assunti a norma dell’accordo di Parigi; c) rafforza-
re il tessuto socioeconomico delle zone rurali. 

2.- La PAC 2023-2027: scelte di governance

La crisi registratasi in vari campi (politico, econo-
mico, sanitario) ha evidenziato, da un lato, la resi-
lienza del settore agricolo e, dall’altro, la sua fra-
gilità. Ciò ha consolidato le finalità poste alla base
delle strategie UE note come “biodiversità per il
2030” e “Dal produttore al consumatore”, emana-
te dalla Commissione nel maggio del 20203 nel-
l’ambito del Green Deal europeo, ossia “la nuova
strategia di crescita mirata a trasformare l'UE in
una società giusta e prospera, dotata di un'eco-
nomia moderna, efficiente sotto il profilo delle
risorse e competitiva che nel 2050 non genererà
emissioni nette di gas a effetto serra e in cui la
crescita economica sarà dissociata dall'uso delle
risorse. Essa mira inoltre a proteggere, conserva-
re e migliorare il capitale naturale dell'UE e a pro-
teggere la salute e il benessere dei cittadini dai
rischi di natura ambientale e dalle relative conse-
guenze. Allo stesso tempo, tale transizione deve

essere giusta e inclusiva”4.
Le novità della PAC 2023-2027 si concentrano in
un nuovo modello di “governance” (New Delivery
Model) necessario per gestire la programmazione
unitaria del primo e del secondo pilastro5, che si
realizza, come evidenziato nel Reg. (UE)
2021/2116, attraverso il passaggio dall'attuale
sistema basato sulla applicazione di regole, con-
trolli e sanzioni ad uno incentrato sui risultati e
sulla valutazione dell’efficacia della spesa, con
una consequenziale semplificazione e con l'istitu-
zione di un solido quadro di monitoraggio della
efficacia, rendicontazione e valutazione - articola-
to su una serie di indicatori comuni (v. più avanti,
paragrafo 5) - disciplinato dal Reg. (UE)
2021/2115. Viene abbandonato lo strumento di
pianificazione proprio delle misure di sostegno
allo sviluppo rurale e viene chiarito che i piani
strategici della PAC, adottati a livello nazionale
ma includendo le diverse opzioni effettuate a livel-
lo regionale, ove previsto, devono mirare a garan-
tire una maggiore coerenza tra i diversi strumenti
della PAC, in quanto devono prevedere i tipi di
interventi sotto forma di pagamenti diretti, i tipi di
interventi in taluni settori e i tipi di intervento per
lo sviluppo rurale. Devono, inoltre, dimostrare l’al-
lineamento e l’adeguatezza delle scelte effettuate
dagli Stati membri rispetto alle priorità e agli obiet-
tivi dell’Unione, includendo una panoramica e una
spiegazione degli strumenti che garantiscono una
distribuzione più equa, consentendo altresì di
orientare il sostegno al reddito in modo più effica-
ce ed efficiente. Devono, pertanto, essere
espressione di una strategia di intervento orienta-
ta al risultato, strutturata intorno agli obiettivi spe-
cifici della PAC, compresi i target finali, quantifica-
ti rispetto a tali obiettivi, i quali, al fine di consen-
tirne il monitoraggio su base annuale, dovrebbero

(2) La tridimensionalità dello sviluppo sostenibile sarebbe stata confermata nell’Agenda 2030 che avrebbe avuto il merito proprio di chia-
rire le tre dimensioni (ambientale, economica e sociale), integrate e inscindibili, dello sviluppo sostenibile: cfr. al riguardo S. bolognini,
PAC, sostenibilità e bioeconomia, in Aa.Vv., La sostenibilità in agricoltura e la riforma della PAC, a cura di S. masini e V. Rubino, bari,
2021, p.56. 
(3) Cfr. Com (2020) 380 e 381 final del 20 maggio 2020
(4) Cfr. Com (2019) 640 final dell’11 dicembre 2019, p.2.
(5) Così R. Cagliero, N. D’Alicandro, b. Camaioni, Il New Delivery Model e la lettura della performance nella PAC 2023-27, tra opportu-
nità, criticità e incertezze, in https://agriregionieuropa.univpm.it, 2021.
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basarsi sugli indicatori di risultato6.
Ci si appella alla sussidiarietà ed alla flessibilità
per esaltare condizioni ed esigenze locali.
Pertanto, viene affidato agli Stati membri il compi-
to di adeguare gli interventi della PAC alle proprie
esigenze specifiche7 nel rispetto dei requisiti di
base al fine di massimizzarne il contributo agli
obiettivi unionali della PAC8. Inoltre, per continua-
re a garantire un approccio comune e condizioni
di parità, gli Stati membri devono elaborare e defi-
nire il quadro di verifica e di conformità per i bene-
ficiari, compresa la conformità con le norme di
buone condizioni agronomiche e ambientali e con
i criteri di gestione obbligatori9. 
Il piano strategico per la PAC elaborato da ciascu-
no Stato membro deve essere espressione dell’in-
nalzamento del livello di ambizione ambientale e
climatica propria dell’Unione, realizzato attraverso
una nuova architettura verde, una condizionalità
rafforzata, fondi riservati per ambiente e clima e la
tracciabilità della spesa10. ma viene anche ribadito
che la PAC dovrebbe continuare a garantire la
sicurezza alimentare, da intendersi come l’accesso
ad alimenti sufficienti, sicuri e nutrienti in ogni
momento. Dovrebbe, inoltre, contribuire, da un
lato, a migliorare la risposta dell’agricoltura

dell’Unione alle nuove esigenze della società in
materia di alimentazione e salute, anche per quan-
to riguarda l’agricoltura sostenibile, una nutrizione
più sana, il benessere degli animali e la riduzione
degli sprechi alimentari; dall’altro, a promuovere la
produzione con caratteristiche specifiche e prege-
voli, aiutando gli agricoltori ad adeguare proattiva-
mente la loro produzione in funzione dei segnali
del mercato e delle domande dei consumatori11.
Per il raggiungimento dei propri obiettivi, la nuova
PAC interviene, con specifici strumenti, sui suoi
storici due pilastri (misure di mercato e sviluppo
rurale) e si arricchisce di un “terzo pilastro”: la “con-
dizionalità sociale”, ossia il meccanismo basato
“sulle procedure di applicazione della normativa
attuate dalle autorità o dagli organismi responsabili
dei controlli sulle condizioni di lavoro e di impiego,
nonché delle norme applicabili in materia di lavo-
ro”12, procedure che possono assumere forme
diverse a seconda del sistema nazionale.

3.- Beneficiari del nuovo regime e requisiti di
accesso

Il Reg. (UE) 2021/2115 come d’altronde avevano

(6) V. “considerando” n. 101 del Reg. (UE) 2021/2115. 
(7) osserva A. Jannarelli, Il diritto agrario del nuovo millennio tra food safety, food security e sustainable agriculture, in Riv. dir. agr., 2018,
I, p.556 che “Dal punto di vista del diritto, in particolare del diritto agrario, l’attuale situazione storica segnala una riattenzione strategica
per i problemi legati alla conformazione dell’attività produttiva in funzione appunto della sostenibilità in una prospettiva che inevitabil-
mente esige un necessario raccordo tra la regolamentazione “locale” ed una “globale” proprio in ragione delle sfide globali che l’umanità
è chiamata ad affrontare nel futuro prossimo”
(8) Cfr. m. Goldoni, Sostenibilità, agricoltura, riforma della PAC post 2020, in Aa.Vv., La sostenibilità in agricoltura e la riforma della PAC,
a cura di S. masini e V. Rubino, cit., p. XXII, il quale osserva che la scelta di una nuova governance, improntata al principio di sussidia-
rietà e ispirata da un obiettivo di semplificazione della PAC, induce piuttosto a “pensare alla possibilità di controlli solo apparenti e a ini-
ziative disorganiche degli Stati membri, capaci se non di frantumare di far traballare l’idea stessa di politica agricola comune”. Tale timore
però sembrerebbe trovare smentita nel sistema complesso di monitoraggio, controlli e sanzioni tracciato nel Reg. (UE) 2021/2115 ed
adottato nei PSP. 
(9) V. 3° “considerando”, Reg. cit. nel testo. ma v. anche 3° “considerando”, Reg. (UE) 2021/2115. 
(10) Il 41° “considerando”, Reg. (UE) 2021/2115 precisa: “basandosi sul precedente sistema di condizionalità attuato fino al 2022, il nuovo
sistema di condizionalità subordina l’ottenimento completo del sostegno della PAC al rispetto, da parte degli agricoltori e degli altri bene-
ficiari, delle norme di base in materia di ambiente, cambiamenti climatici, salute pubblica, salute delle piante e benessere degli animali.
Le norme di base comprendono, in forma semplificata, un elenco di criteri di gestione obbligatori (CGo) e di norme per il mantenimento
dei terreni in buone condizioni agronomiche e ambientali (norme bCAA). Tali norme di base dovrebbero tenere maggiormente conto
delle sfide ambientali e climatiche e della nuova architettura ambientale della PAC, innalzando così il livello di ambizione ambientale e
climatica, come stabilito dalla Commissione nella comunicazione «Il futuro dell’alimentazione e dell’agricoltura» e nel qFP per gli anni
dal 2021 al 2027, istituito dal regolamento (UE, Euratom) 2020/2093 del Consiglio”.
(11) Cfr. 35° “considerando”, Reg. (UE) 2021/2115.
(12) Cfr. 69° “considerando”, Reg. (UE) 2021/2116.
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fatto i Regolamenti delle programmazioni prece-
denti, fornisce la definizione di “agricoltore”
lasciando, comunque, in ossequio al principio di
sussidiarietà cui si ispira la nuova PAC, agli Stati,
in sede di redazione del PSP, il compito di preci-
sarne i confini.
L’Italia nel suo PSP13, attenendosi alle indicazioni
fornite dal legislatore europeo all’art. 4, Reg. (UE)
2021/2115, ha delineato la definizione di “agricol-
tore in attività”, decidendo di non avvalersi del-
l’opportunità concessa agli Stati membri, di utiliz-
zare l’elenco di attività non agricole quale stru-
mento complementare di individuazione dei sog-
getti beneficiari. Così, sono considerati esercenti
un livello minimo di attività agricola quegli agricol-
tori che svolgono almeno una pratica colturale
annuale per il mantenimento delle superfici agri-
cole o per il conseguimento della produzione agri-
cola; sono considerati “agricoltori in attività” colo-
ro che, al momento della presentazione della
domanda di aiuto: o nell’anno precedente a quello
di domanda hanno ricevuto pagamenti diretti per
un importo non superiore a 5.000 euro; o sono
iscritti nella sezione speciale del registro delle
imprese come impresa agricola “attiva” o come
piccolo imprenditore e/o coltivatore diretto (se
l’impresa individuale o società risulti iscritta nella
sezione speciale del registro delle imprese in uno
stato diverso da “attivo”, che pregiudica lo svolgi-
mento dell’attività d’impresa agricola, non è rico-
nosciuto il requisito di agricoltore in attività); o
sono iscritti alla previdenza sociale agricola
(INPS) come coltivatori diretti, imprenditori agri-
coli professionali, coloni o mezzadri; o sono in
possesso della partita IVA attiva in campo agrico-
lo, con dichiarazione annuale IVA, ovvero con

comunicazione delle operazioni rilevanti ai fini
IVA, relativa all’anno precedente la presentazione
della domanda, dalla quale risulti lo svolgimento
dell’attività agricola14. Anche quest’ultima nozione
è stata delineata nel PSP, valorizzando i due pro-
fili di essa esplicitati nell’art. 4, cit. Così, costitui-
scono “attività agricola” sia la produzione sia la
manutenzione della superficie agricola, specifi-
cando che l’attività di produzione è finalizzata
all’ottenimento di prodotti agricoli di cui all’allega-
to I del TFUE, ad eccezione dei prodotti della
pesca, comprendendo le azioni di allevamento e
di coltivazione, anche mediante la paludicoltura
per la produzione di prodotti non compresi nell’al-
legato I del TFUE, nonché quelle di raccolta,
mungitura, allevamento, pascolo e custodia degli
animali per fini agricoli, inclusa la coltivazione del
bosco ceduo a rotazione rapida e del cotone.
Viene ulteriormente specificato che è considerata
attività di produzione qualsiasi pratica agronomi-
ca o di allevamento svolta nel rispetto delle norme
di condizionalità e idonea ad ottenere il raccolto o
le produzioni zootecniche15.
Il mantenimento della superficie agricola, invece,
ai sensi della definizione specificativa dell’accezio-
ne consolidata durante la vigenza della normativa
che disciplinava la programmazione precedente,
consiste nello svolgimento da parte dell’agricolto-
re, con cadenza annuale, di almeno una pratica
colturale ordinaria che, nel rispetto dei criteri di
condizionalità, consenta di mantenere le superfici
agricole in uno stato idoneo alla coltivazione, assi-
curando la loro accessibilità per lo svolgimento
delle operazioni colturali ordinarie, senza interven-
ti preparatori che vadano oltre il ricorso ai metodi
e ai macchinari agricoli ordinari16.

(13) Approvato dalla Commissione europea con decisione del 2 dicembre 2022 C(2022) 8645 final. 
(14) Per le aziende con superfici agricole ubicate, in misura maggiore al cinquanta per cento, in zone montane e/o svantaggiate ai sensi
della regolamentazione dell’Unione europea, nonché per gli agricoltori che iniziano l’attività agricola nell’anno di domanda, è sufficiente
il possesso della partita IVA attiva in campo agricolo. L’iscrizione al registro non comporta alcun obbligo di produzione, ma se un soggetto
intende svolgere l’attività imprenditoriale agricola, che sviluppa un volume d’affari superiore a 7.000 euro, è obbligato ad iscriversi al
Registro delle imprese. Per le aziende che, in presenza di un volume d’affari non superiore a 7.000 euro, ai sensi dell’articolo 11 del
decreto-legge n. 87/2018, convertito in legge n. 96/2018, si avvalgono della facoltà di esenzione dalla presentazione della comunicazio-
ne delle operazioni rilevanti ai fini IVA, presentano fatture, bollette doganali o altra documentazione fiscale/contabile relativa all’attività
agricola svolta per produzione o per il mantenimento della superficie: cfr. Piano strategico per la Politica agricola, p. 416.  
(15) Cfr. Piano strategico per la Politica agricola, p. 409.
(16) Viene, poi, specificato che: “L’attività di mantenimento è riconosciuta se consente di: a) prevenire la formazione di potenziali inneschi 
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L’attività agricola di produzione viene, quindi,
conformata dalla “condizionalità”, termine ormai
invalso nel linguaggio comune degli addetti ai
lavori per indicare il complesso di obblighi che
gravano sull’agricoltore che voglia beneficiare dei
contributi erogati nell’ambito della PAC al fine di
garantire, contestualmente, la realizzazione, oltre
che degli interessi privati, anche di quelli pubblici.
questi ultimi, originariamente, erano legati esclu-
sivamente alle esigenze di tutela dell’ambiente
complessivamente considerato e adesso si con-
notano anche del carattere della socialità, nella
misura in cui viene richiesto agli agricoltori, in
quanto imprenditori agricoli, di rispettare i requisiti
relativi alle condizioni di lavoro e di impiego appli-
cabili o agli obblighi del datore di lavoro scaturenti
dalla normativa europea in materia di occupazio-
ne, salute e sicurezza dei lavoratori17.

4.- I nuovi pagamenti diretti e la sostenibilità

Nell’ambito del primo pilastro i pagamenti diretti
continuano ad avere un ruolo di estremo rilievo,
sebbene vengano rimodulati rispetto a quelli con-
templati nel periodo di programmazione 2014-
2020. In particolare, vengono spacchettati e si
dividono in due categorie: 1) pagamenti diretti
disaccoppiati che includono il sostegno di base al
reddito per la sostenibilità, il sostegno ridistributi-
vo complementare al reddito per la sostenibilità, il
sostegno complementare al reddito per i giovani
agricoltori non più obbligatorio, i regimi volontari
per il clima, l’ambiente e il benessere degli anima-
li (cc.dd. eco-schemi); 2) pagamenti diretti accop-
piati che comprendono il sostegno accoppiato al
reddito18 e il pagamento specifico per il cotone19.

Il sostegno di base al reddito per la sostenibilità
sostituisce il regime di base della precedente pro-
grammazione. 
Il legislatore europeo attribuisce agli Stati membri
la facoltà di scegliere i criteri di fissazione del
relativo importo, secondo due modalità: 1) paga-
mento annuale per ettaro ammissibile, differen-
ziato per territorio e uniforme per gli agricoltori
dello stesso territorio; 2) attribuzione del sostegno
sulla base dei titoli all’aiuto. La prima modalità
non prevede il rilascio di titoli, la seconda, invece,
consente agli Stati membri di continuare a eroga-
re il sostegno sulla base dei titoli all’aiuto20. Gli
agricoltori possessori di titoli nel 2022, possono
mantenerli per il 2023, mentre gli agricoltori che
ne sono sprovvisti possono acquistarli sul merca-
to o accedere alla riserva nazionale.
La nuova PAC, più della precedente, mostra una
chiara preferenza per la prima modalità che inte-
gra il modello regionale (flat rate) del pagamento
forfettario uniforme per ettaro ammissibile, con i
vantaggi evidenziati dalla dottrina economica:
“consente … di migliorare la sostenibilità interna
della PAC nei confronti dei cittadini europei, elimi-
na le critiche al modello storico di disaccoppia-
mento” nel quale i pagamenti diretti erano colle-
gati allo “status – storico – di agricoltore piuttosto
che a comportamenti “virtuosi”… introduce una
forte semplificazione nella gestione dei pagamen-
ti diretti, con la soppressione del Registro Titoli e
del trasferimento dei titoli, che ha generato una
notevole complessità”, favorisce “la mobilità della
terra e degli affitti, liberati dalla vischiosità dell’ab-
binamento ai titoli, stimola l’orientamento al mer-
cato, tramite l’azzeramento dei titoli di valore ele-
vato che inducono alcuni agricoltori ad “acconten-
tarsi” del sostegno della PAC”21, con evidenti rica-

di incendi, anche nei terreni lasciati a riposo; b) evitare la diffusione estensiva di malerbe o di vegetazione non desiderata o infestante,
anche nei terreni lasciati a riposo; c) prevenire ogni tipo di instabilità idrogeologica e l’erosione del suolo, anche attraverso la pacciama-
tura ove la copertura vegetale coltivata o spontanea, come nel caso dei terreni lasciati a riposo, risulti inadeguata, con particolare atten-
zione nel periodo invernale: cfr. Piano Strategico Per La Politica Agricola, pp. 409-410.
(17) Cfr. Allegato IV, Reg. (UE) 2021/2115.
(18) Che, in un sistema di pagamenti diretti disaccoppiati, deve intendersi
(19) Cfr. A. Frascarelli, La nuova struttura dei pagamenti diretti nella proposta di Pac 2021-2027, in Agriregionieuropa, 2019, p.1
(20) A. Frascarelli, I vantaggi del flate rate e dell’abolizione dei titoli, in Aa.Vv., Per una PAC al futuro: tra transizione e cambiamento, in
Quaderni dei georgofili, 2021, p. 61
(21) Sono parole di A. Frascarelli, op.ult.cit., p. 62.
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dute negative sulla potenzialità produttiva. 
L’Italia, tuttavia, ancora una volta, non sembra
volersi avvalere di questa opportunità, continuan-
do ad erogare il sostegno sulla base dei titoli
all’aiuto22.
Come si evince dalla sua denominazione, tale
sostegno appare funzionalizzato a remunerare gli
agricoltori per il contributo da essi fornito per la
realizzazione di un’agricoltura sostenibile23, lad-
dove i caratteri della sostenibilità, quale “ricerca di
una condizione, sia pure variabile, di equilibrio e
di proporzionalità tra il bisogno da soddisfare e i
limiti da rispettare”24, risultano declinati negli
impegni che connotano la “condizionalità”,
ambientale, economica e sociale. 
Per garantire una risposta più equilibrata ed effi-
cace degli agricoltori alla sfida lanciata dalle isti-
tuzioni europee sul piano dell’intensificazione del-
l’inverdimento, è stato stabilito che gli Stati
dovrebbero attuare un sostegno ridistributivo
complementare al reddito per la sostenibilità a cui
andrebbe destinato almeno il 10% della dotazio-
ne per i pagamenti diretti ed i cui importi andreb-
bero differenziati in funzione delle diverse fasce di
ettari, delle diversità regionali e territoriali. Si mira,
in tal modo, a garantire la ridistribuzione dei paga-
menti diretti dalle aziende più grandi a quelle di
piccole e medie dimensioni (art. 29, par. 2, Reg.
(UE) 2021/2115), contribuendo altresì alla realiz-
zazione dell’obiettivo della sostenibilità complessi-
vamente inteso. La misura costituirebbe un tenta-
tivo di superamento delle critiche mosse alla PAC
2014-2020 incentrate sulla considerazione che il

20% degli agricoltori riceve l'80% dei pagamenti,
con un’evidente distribuzione discriminatoria dei
pagamenti diretti. Tuttavia, è stato rilevato che
anche tale sostegno si concretizzerebbe in un
importo di modestissimo valore e, quindi, di scarsa
efficacia potendone beneficiare, in concreto, solo
aziende di ridotte o ridottissime dimensioni25.
La nuova condizionalità della PAC 2023-2027 si
arricchisce di un ulteriore profilo, finalizzato a
ridurre l’impatto ambientale delle attività agricole,
rappresentato dai regimi volontari per il clima,
l’ambiente e il benessere degli animali (cc.dd.
regimi ecologici), alla cui adozione è destinato
uno specifico pagamento annuale per ettaro che
sostituisce il greening della precedente program-
mazione, conferendo alla condizionalità comples-
sivamente intesa un ruolo più pregnante. Tale
sostegno, infatti, che assorbe il 25% delle risorse
erogate nell’ambito del primo pilastro, si aggiunge
al pagamento di base ed impone l’assunzione di
impegni ambientali ulteriori e diversi rispetto a
quelli che discendono dalla condizionalità tradi-
zionale, come si desume chiaramente dal dispo-
sto dell’art.31, par.5, Reg. (UE) 2021/211526. Si
parla, infatti, di “condizionalità rafforzata” per indi-
care il complesso di pratiche benefiche per il
clima, l’ambiente e il benessere degli animali e
destinate a contrastare la resistenza antimicrobi-
ca che gli agricoltori in attività o i gruppi di agricol-
tori in attività, beneficiari del sostegno, si impe-
gnano ad adottare, con una consequenziale
intensificazione degli obblighi ambientali che già
gravano su di essi.

(22) Cfr. Piano strategico nazionale per la PAC, pp.425 ss.
(23) Cfr. A. Frascarelli, op.ult.cit., p.3, il quale osserva che “il nuovo pagamento è un sostegno al reddito per colmare il divario tra il reddito
degli agricoltori e quello degli altri settori, accrescendone la resilienza e tenendo conto che l’agricoltura è un settore che produce beni
pubblici ambientali”.
(24) Sono parole di m. Pennasilico, Emergenza e ambiente nell’epoca pandemica. Verso un diritto dello “sviluppo umano ed ecologico”,
in Giust.civ., 2021, n.3, p.502
(25) Cfr. A. Frascarelli, La nuova struttura dei pagamenti diretti nella proposta di PAC 2021-2027, cit., p. 6.
(26) L’art.31, 5° par., Reg. (UE) 2021/2115 così statuisce: “A norma del presente articolo, gli Stati membri effettuano unicamente paga-
menti relativi a impegni che: a) vanno al di là dei pertinenti criteri di gestione obbligatori e delle norme bCAA stabilite ai sensi del capo
I, sezione 2; b) vanno al di là dei requisiti minimi pertinenti relativi all’uso di prodotti fertilizzanti e fitosanitari e al benessere degli animali,
nonché degli altri requisiti obbligatori pertinenti stabiliti dal diritto nazionale e dell’Unione; c) vanno al di là delle condizioni stabilite per
il mantenimento della superficie agricola a norma dell’articolo 4, paragrafo 2, lettera b); d) sono diversi dagli impegni per i quali sono
concessi pagamenti a norma dell’articolo 70”, ossia gli impegni in materia di ambiente e di clima e altri impegni in materia di gestione
per la cui assunzione è prevista l’erogazione di un apposito sostegno nell’ambito del secondo pilastro.
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Inizialmente, in Italia, erano stati previsti 9 eco-
schemi, ridotti a 7, in un primo momento, e, suc-
cessivamente, a 527.
La condizionalità acquisisce, quindi, un significa-
tivo ruolo strumentale nel perseguimento dell’o-
biettivo principale che alla nuova riforma è stato
assegnato, anche in considerazione della dimen-
sione poliedrica e pervasiva che ha assunto con i
nuovi Regolamenti, costituendo l’unità di misura
dei diversi parametri della sostenibilità dell’agri-
coltura.
In particolare, il parametro della condizionalità
sociale - elemento fortemente innovativo della
riforma, non previsto nel testo originario della pro-
posta presentata dalla Commissione europea nel
2018 ed inserito solo a seguito dei rilievi mossi
dal Parlamento europeo anche su sollecitazione
dell’Italia - si identifica con l’adempimento degli
obblighi europei in materia di occupazione, salute
e sicurezza dei lavoratori28. In relazione ai profili
occupazionali, a seguito dell’entrata in vigore del
D. Lgs. 104/2022 di attuazione della Dir. (UE)
2019/1152, essa si traduce nell’obbligo dell’ado-
zione della forma scritta del contratto di lavoro,
strumentale alla fornitura delle informazioni sugli
elementi essenziali del rapporto, considerate
garanti della trasparenza e prevedibilità delle con-
dizioni di lavoro.

5.- Il rispetto della condizionalità: efficacia del
sistema di sostegno

Proprio per il ruolo che ormai da oltre venti anni il
legislatore europeo ha assegnato al nucleo, sem-

pre corposo, di norme delle quali si vuole garanti-
re il rispetto, particolare rilevanza assume l’appa-
rato di controlli e sanzioni a tal fine predisposto
dagli Stati membri, a sensi dell’art.59, Reg. (UE)
2021/2116.
Come già accennato, il nuovo sistema di monito-
raggio e valutazione della performance impone
agli Stati membri di monitorare i loro progressi
rispetto agli obiettivi prefissati, adeguando il loro
piano ove necessario e presentando una relazio-
ne annuale sui risultati raggiunti. In caso di pre-
stazioni fortemente insufficienti, la Commissione
Europea sospenderà i pagamenti e collaborerà
con lo Stato membro per contribuire al raggiungi-
mento dell’obiettivo. questo nuovo approccio
offre agli Stati membri la libertà, la flessibilità e la
responsabilità di adattare la loro politica alle con-
dizioni locali e di mostrare un maggiore livello di
ambizione nel prendersi cura dell’ambiente e del
clima. L’attuazione del Piano Strategico sarà
monitorata sulla base dell’avanzamento di 4 indi-
catori comuni: di prodotto, di risultato, di impatto e
di contesto (art.7, Reg. (UE) 2021/2115), che
registrano i progressi compiuti nella realizzazione
dei target annuali, rispetto ai valori programmati. 
È stato affermato che il cuore del New Delivery
Model è l’implementazione dei processi di “perfor-
mance clearance” e di “performance review” che
consentono la valutazione della capacità dei PSP
di conseguire gli obiettivi prefissati, alla luce delle
analisi di contesto, delle prioritarie esigenze iden-
tificate e della complessiva strategia di intervento
determinata29. 
Il processo di clearance attiene alla corrisponden-
za tra indicatori di prodotto annuali e spesa realiz-

(27) Segnatamente: Eco-schema 1 - Pagamento per la riduzione della antimicrobico resistenza e il benessere animale e la riduzione anti-
biotici; Eco-schema 2 - Inerbimento delle colture arboree; Eco-schema 3 - Salvaguardia olivi di particolare valore paesaggistico; Eco-
schema 4 - Sistemi foraggeri estensivi con avvicendamento; Eco-schema 5 - misure specifiche per gli impollinatori: cfr. Piano strategico
nazionale per la PAC, pp. 499 ss. 
(28) Le direttive che disciplinano detti profili sono: Dir. (UE) 2019/1152 relativa a condizioni di lavoro trasparenti e prevedibili nell’Ue; Dir.
(CEE) 89/391 concernente l'attuazione di misure volte a promuovere il miglioramento della sicurezza e della salute dei lavoratori durante
il lavoro; Dir. 2009/104/CE relativa ai requisiti minimi di sicurezza e di salute per l’uso delle attrezzature da parte dei lavoratori durante
il lavoro. A queste direttive, a partire dal 1° gennaio 2025, la Commissione, a seguito di specifica valutazione, potrebbe aggiungere il
Reg. (CE) n. 492/2011 relativo alla libera circolazione dei lavoratori all’interno dell’Unione.
(29) Cfr. R. Cagliero, N. D’Alicandro, b. Camaioni, Il New Delivery Model e la lettura della performance nella PAC 2023-2027, tra oppor-
tunità criticità e incertezze, in htpps://agriregionieuropa,univpm.it, 2021, pp.1 ss.; P. Londero, Il Piano Strategico della PAC: uno stru-
mento d’intervento integrato per raggiungere obiettivi comuni, ivi, 2019, pp. 1 ss.
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zata, rispetto agli interventi programmati con il
PSP. La verifica della clearance è funzionale al
riconoscimento, da parte dell’Unione Europea,
delle spese necessarie agli Stati membri per
poter attuare i propri PSP. La procedura di perfor-
mance review, che viene attuata a differenza
della precedente, con cadenza biennale, è, inve-
ce, finalizzata alla verifica dell’efficacia delle
misure adottate nel conseguimento dei traguardi
intermedi, appositamente individuati in alcuni
selezionati indicatori di risultato. A tal fine, nelle
Relazioni annuali di attuazione, gli Stati membri
dovranno fornire informazioni sul livello raggiunto
da tutti questi indicatori di risultato intermedi. La
prima, evidente, rilevanza di questo sistema di
governance, che si differenzia profondamente dal
Performance Framework adottato nella program-
mazione 2014-2020, consiste in “questo approc-
cio di registrazione e di lettura degli indicatori su
base annuale che determina la necessità, già in
fase di programmazione, di  fare delle stime non
solo sui risultati, ma anche sui tempi e sulle velo-
cità di attuazione degli interventi”30. Il New Deli-
very Model porta, in altri termini, al centro dei pro-
cessi di programmazione delle misure strategiche
- prima ancora che di monitoraggio - le modalità
concrete di attuazione, la capacità, cioè, di pro-
gressione dei singoli interventi del PSP rispetto ai
valori prefissati31. 
Nell’ambito degli interventi finanziati dal FEAGA,
poi, è previsto lo svolgimento di differenti tipologie
di controlli finalizzati a verificare il rispetto delle
condizioni di ammissibilità e degli altri obblighi
previsti dal Piano Strategico e nelle pertinenti
disposizioni unionali.
Tutte le domande di sostegno, presentate dai
beneficiari, sono sottoposte a controlli ammini-
strativi sistematici, completati da controlli in loco
ed ex post svolti su un campione di domande,

costituito a partire dall'intera popolazione di
richiedenti, selezionato secondo criteri di rischio e
criteri casuali (cfr. art. 83, Reg. (UE) 2021/2116).
Le procedure attuate prevedono la registrazione
delle operazioni svolte, dei risultati della verifica e
delle misure adottate in caso di constatazione di
irregolarità.
I controlli amministrativi comprendono: l'esame di
rendicontazioni, con verifica dei documenti fiscali
ed amministrativi, dell'effettività del pagamento
tramite analisi della documentazione bancaria;
l’esame di eventuale documentazione probatoria
dell'attività verificabile presso la sede del benefi-
ciario. I controlli amministrativi vengono svolti
ricorrendo, ove possibile, a sistemi automatizzati
con banche dati interne al SIAN ed altre banche
dati interconnesse della Pubblica Amministra-
zione centrale, delle Autorità di Gestione e degli
organismi Pagatori. Ai fini dell’interscambio della
documentazione necessaria ai controlli ammini-
strativi vengono adottate specifiche procedure
per la dematerializzazione dei procedimenti. 
Appare evidente che l’intensificazione degli
adempimenti amministrativi e contabili, cui neces-
sariamente devono provvedere i beneficiari dei
sostegni, renda imprescindibile il ricorso al siste-
ma di consulenza aziendale, la cui opportunità
viene peraltro ribadita nel 50° “considerando” pre-
messo al testo normativo del Reg. (UE)
2021/2115, sottolineando che i servizi collegati al
sistema devono tener conto degli aspetti econo-
mici, ambientali e sociali, per migliorare la gestio-
ne sostenibile e l’efficacia dell’attuazione globale
delle aziende agricole e delle imprese rurali, e per
individuare i miglioramenti necessari per quanto
riguarda tutte le misure a livello aziendale previ-
ste nei piani strategici della PAC, compresa la
digitalizzazione32. L’art.15, Reg. cit., impone, infat-
ti, agli Stati membri l’obbligo di includere nel pro-

(30) Così R. Cagliero, N. D’Alicandro, b. Camaioni, op. loc. ult. cit.
(31) V., ancora R. Cagliero, N. D’Alicandro, b. Camaioni, op. loc. ult. cit.
(32) Viene ulteriormente precisato che “I servizi di consulenza aziendale dovrebbero aiutare gli agricoltori e gli altri beneficiari del soste-
gno della PAC ad acquisire maggiore consapevolezza del rapporto tra la gestione delle aziende agricole e la gestione dei terreni, da un
lato, e alcune norme, condizioni e informazioni, anche in materia di clima e ambiente, dall’altro. L’elenco di queste ultime comprende le
norme applicabili o necessarie agli agricoltori e agli altri beneficiari della PAC, incluse le cooperative, e stabilite nel piano strategico della
PAC, quelle derivanti dalle normative in materia di risorse idriche e di uso sostenibile dei pesticidi, la gestione dei nutrienti, nonché le 



www.rivistadirittoalimentare.it - ISSN 1973-3593 [online]

Anno XVII, numero 4 • Ottobre-Dicembre 2023

rivista di diritto alimentare
24

prio piano strategico della PAC un sistema per
fornire agli agricoltori e agli altri beneficiari del
sostegno della PAC in materia di gestione della
terra e dell’azienda servizi di consulenza, impar-
ziali, qualificati e privi di conflitto di interessi,
anche basandosi sui sistemi già esistenti, che
coprano appunto gli aspetti economici, ambientali
e sociali, tenendo conto delle pratiche agronomi-
che esistenti, oltre a fornire informazioni scientifi-
che e tecnologiche aggiornate, sviluppate tramite
progetti di ricerca e innovazione, anche per quan-
to riguarda la fornitura di beni pubblici33. Tali ser-
vizi mirano ad offrire un’assistenza adeguata
lungo il ciclo di sviluppo dell’azienda agricola,
anche per la prima costituzione dell’azienda, per
la conversione dei modelli di produzione alla
domanda dei consumatori, per l’adozione di prati-
che innovative, di tecniche agricole per la resilien-
za ai cambiamenti climatici, comprese l’agrofore-
stazione e l’agroecologia, per il miglioramento del
benessere degli animali e, ove necessario, per
adottare le norme di sicurezza e il sostegno
sociale. I servizi di consulenza aziendale sono
integrati nei servizi correlati dei consulenti azien-
dali, dei ricercatori, delle organizzazioni di agricol-
tori e di altri portatori di interessi pertinenti che

formano gli AKIS.
A differenza delle normative previgenti, il Reg.
(UE) 2021/2116, al fine di garantire l’efficacia del
nuovo sistema della condizionalità, non si limita
ad invitare gli Stati membri a predisporre un siste-
ma di sanzioni effettive, proporzionate e dissuasi-
ve ma ravvisa l’opportunità di formulare le norme
per l’applicazione e il calcolo delle sanzioni. Tali
norme si ispirano ai principi generali: del calcolo
della sanzione amministrativa consistente nella
riduzione o nell’esclusione dei pagamenti conces-
si o da concedere nell’anno in cui si è verificata l’i-
nosservanza oppure, se non è possibile indivi-
duare tale anno, dei pagamenti concessi o da
concedere nell’anno in cui l’inosservanza è stata
accertata; della proporzionalità che impone che
non dovrebbero essere sanzionate inosservanze
improduttive di conseguenze o con conseguenze
di modestissima entità sul conseguimento dell’o-
biettivo o del requisito della norma.
Il sistema di sanzioni amministrative introdotto a
tutela dell’efficacia della condizionalità si fonda
sull’imputabilità dell’inosservanza della norma ad
atti o omissioni direttamente attribuibili al benefi-
ciario del sostegno e sempre che essa sia con-
nessa all’attività agricola svolta dallo stesso

iniziative per il contrasto alla resistenza antimicrobica. Sarebbe opportuno rendere disponibili consulenze sulla gestione dei rischi e il
sostegno all’innovazione per preparare e attuare i progetti dei gruppi operativi del PEI emergenti, sfruttando le idee innovative di base.
Al fine di migliorare la qualità e l’efficacia della consulenza, è opportuno che gli Stati membri prevedano il contributo di tutti i consulenti
pubblici e privati, incluse le reti di consulenza nell’ambito dei sistemi di conoscenza e innovazione in campo agricolo (Agricultural
Knowledge and Innovation Systems – AKIS), per essere in grado di fornire informazioni tecnologiche e scientifiche aggiornate sviluppate
mediante la ricerca e l’innovazione”. 
(33) In particolare, i servizi di consulenza aziendale devono essere adeguati ai vari tipi di produzione e aziende agricole e contemplare
come minimo: a) tutti i requisiti, le condizioni e gli impegni in materia di gestione applicabili agli agricoltori e agli altri beneficiari stabiliti
nel piano strategico della PAC, compresi i requisiti e le norme nell’ambito della condizionalità e le condizioni per gli interventi, nonché le
informazioni sugli strumenti finanziari e sui piani aziendali istituiti a norma del piano strategico della PAC; b) i requisiti stabiliti dagli Stati
membri per attuare la direttiva 92/43/CEE, la direttiva 2000/60/CE, l’articolo 55 del regolamento (CE) n. 1107/2009 del Parlamento euro-
peo e del Consiglio, la direttiva 2008/50/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, la direttiva 2009/128/CE, la direttiva 2009/147/CE,
il regolamento (UE) 2016/429 del Parlamento europeo e del Consiglio, il regolamento (UE) 2016/2031 del Parlamento europeo e del
Consiglio e la direttiva (UE) 2016/2284 del Parlamento europeo e del Consiglio; c) le pratiche aziendali che prevengono lo sviluppo della
resistenza antimicrobica, come indicato nella comunicazione della Commissione del 29 giugno 2017 intitolata «Piano d’azione europeo
“one Health” contro la resistenza antimicrobica»; d) la prevenzione e la gestione del rischio; e) il sostegno all’innovazione, in particolare
per la preparazione e l’attuazione di progetti di gruppi operativi del PEI di cui all’articolo 127, paragrafo 3; f) le tecnologie digitali nell’a-
gricoltura e nelle zone rurali di cui all’articolo 114, lettera b); g) gestione sostenibile dei nutrienti, compreso, al più tardi a partire dal 2024,
l’utilizzo di uno strumento di sostenibilità per le aziende agricole relativo ai nutrienti che consiste in qualsiasi applicazione digitale che
fornisca almeno: i) un bilancio dei principali nutrienti nel suolo; ii) i requisiti legali relativi ai nutrienti; iii) dati relativi al suolo, basati sulle
informazioni e le analisi disponibili; iv) i dati del sistema integrato di gestione e di controllo (SIGC) pertinenti per la gestione dei nutrienti;
h) le condizioni di impiego, gli obblighi dei datori di lavoro, la salute e la sicurezza sul lavoro e il sostegno sociale nelle comunità di agri-
coltori. 
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beneficiario e/o riguardi l’azienda o altre superfici
gestite dal beneficiario nel territorio dello Stato.
In ossequio alle disposizioni introdotte dal Reg.
(UE) 2021/2116, l’Italia nel marzo 2023 ha adotta-
to un decreto legislativo che ha introdotto detta-
gliate previsioni sanzionatorie per la violazione
delle regole previste ai fini dell’erogazione dei
diversi pagamenti34, integrando e modificando
tale decreto legislativo nel successivo novembre
2023 con l’introduzione di ulteriori specifiche pre-
visioni sanzionatorie35, accrescendo la comples-
sità della disciplina in materia.

6.- Aspetti critici e considerazioni conclusive

Le scelte attuate con il varo della riforma della
PAC sono espressione di un progetto estrema-
mente ambizioso che delinea, in modo netto, il
percorso che le istituzioni europee si prefiggono
di intraprendere il quale, però, si rivela, subito,
impervio e pieno di ostacoli, anche in considera-
zione della potenziale conflittualità degli obiettivi
perseguiti: da un lato, sostenere e migliorare la
protezione ambientale e l’azione per il clima e
contribuire al conseguimento degli obiettivi
dell’Unione in materia di ambiente e di clima cui
viene attribuita “priorità assoluta per il futuro del-
l’agricoltura e della silvicoltura dell’Unione”36;
dall’altro, continuare a garantire sempre “l’acces-
so ad alimenti sufficienti, sicuri e nutrienti”.
È stato acutamente osservato, prima dell’emana-
zione dei testi definitivi dei regolamenti recanti la
riforma della PAC, che “il compito di coordinare i
profili di sostenibilità ambientale così come deli-
neati nei documenti programmatici di cui si è
detto, con quelli collegati alla food security e alla

sostenibilità economica delle imprese agricole
non sembra costituire un lavoro semplice”37 e tale
timore si è concretizzato quando lo scoppio del
conflitto tra Russia e Ucraina ha reso di dramma-
tica attualità la carenza di una delle principali
commodities agricole, il grano. 
Al di là delle critiche sollevate dai tecnici circa l’ef-
ficacia di alcune misure di condizionalità rafforza-
ta38, in merito alle quali non abbiamo le competen-
ze necessarie per effettuare un’analisi adeguata,
appare significativo e preoccupante il giudizio
espresso dalla Corte dei Conti europea nella rela-
zione pubblicata il 30 maggio 2022, laddove viene
rilevato che “La Commissione ha comunicato che
il 26% dei finanziamenti agricoli contribuiva alle
spese dell’UE per il clima, ossia circa la metà
delle spese totali. Tuttavia, è dal 2010 che le
emissioni di gas a effetto serra prodotte dall’agri-
coltura non diminuiscono. Secondo l’esame, l’a-
nalisi delle pubblicazioni e degli studi di valutazio-
ne in materia svolti dalla Corte, è probabile che la
Commissione abbia sovrastimato i contributi pro-
venienti dalla politica agricola di quasi 60 miliardi
di euro, che corrispondono a oltre l’80 % dell’im-
porto delle stime in eccesso ipotizzate dalla Corte
(paragrafi 19-34). In assenza di elementi probato-
ri che lo attestino, i finanziamenti non dovrebbero
essere considerati relativi al clima”39. Alla luce del-
l’analisi condotta e delle conclusioni raggiunte, la
Corte dei Conti europea invita la Commissione a
basare sull’evidenza scientifica la quantificazione
del contributo della PAC per il 2021-2027 all’azio-
ne per il clima e, quindi, ai sensi dell’articolo 100,
paragrafo 3, Reg. (UE) 2021/2115, adeguare il
contributo all’azione per il clima di conseguenza,
ove necessario; assegnandole come termine di
attuazione il giugno 202640.

(34) Decr. Leg.vo 17 marzo 2023, n.42. 
(35) Decr. Leg.vo 23 novembre 2023, n.188.
(36) Cfr. 30° “considerando”, Reg. (UE) 2021/2115.
(37) V. L. Russo, Emergenza Covid-19 e Politica Agricola Comune, in q. Riv. www.rivistadirittoalimentare.it, n. 1-2021, p. 52.
(38) Cfr., ad esempio, A. Palliotti, L. Tosi, PAC ed eco schemi, proposte concrete per migliorarli, in https://vignevitiequalita.edagricole.it,
2022, pp. 3 ss. 
(39) Corte conti UE, La spesa per il clima nel bilancio dell’UE per il periodo 2014-2020. Valori inferiori a quelli comunicati, in
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR22_09/SR_Climate-mainstreaming_IT.pdf, p. 47. 
(40) Cfr. Corte conti UE, loc.ult.cit.
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Se, quindi, da un lato, le limitazioni imposte agli
agricoltori non sembrano produrre i benefici effetti
sul clima, così energicamente proclamati dalla
Commissione europea nelle sue Comunicazioni e
nei conseguenziali atti normativi adottati su sua
iniziativa, dall’altro lato, esse condizionano la pro-
duzione agricola di alimenti, con effetti inevitabili
sulla food security. I drammatici eventi del feb-
braio del 2022 ne sono stata la conferma ed
hanno indotto la Commissione stessa ad adotta-
re, inizialmente, la Decisione di esecuzione (UE)
2022/48441 con la quale, proprio per fronteggiare
la brusca impennata dei prezzi delle materie
prime, conseguente all’invasione dell’Ucraina da
parte della Russia si è ritenuto opportuno aumen-
tare il potenziale produttivo agricolo dell’Unione
sia di alimenti che di mangimi. Si è stabilito, quin-
di, in deroga alla previsione contenuta nell’art. 44,
parag. 4, Reg. (UE) n. 1307/2013, in merito all’u-
tilizzo dei terreni lasciati a riposo in attuazione
della pratica di inverdimento (c.d. greening) e limi-
tando l’efficacia temporale di tale deroga all’anno
in corso, che i suddetti terreni rimangono superfici
a seminativo adatte alla produzione di colture
che, anche se in misura diversa a seconda delle
condizioni (come la qualità del suolo), potrebbero
essere utilizzate immediatamente per la produ-
zione di alimenti e di mangimi. Pertanto, al fine di
consentire agli agricoltori di utilizzare il più possi-
bile le superfici disponibili per la produzione ali-
mentare e per l’alimentazione degli animali, gli
Stati membri dovrebbero essere autorizzati a
derogare alle condizioni relative al pagamento di
inverdimento, tra cui l’uso di prodotti fitosanitari,
per l’anno di domanda 2022 per quanto riguarda i
terreni lasciati a riposo che sono stati dichiarati
conformi ai requisiti per la diversificazione delle
colture o per le aree di interesse ecologico a
norma rispettivamente dell’articolo 44, paragrafo
4, e dell’articolo 46, paragrafo 2, primo comma,
lettera a), del Reg. (UE) n. 1307/2013.
Successivamente, in considerazione dell’entrata

in applicazione della riforma a far tempo dal 1
gennaio 2023, con il Reg. di esecuzione (UE)
2022/1317 del 27 luglio la Commissione ha intro-
dotto delle deroghe al Reg. (UE) 2021/2115 per
l’anno di domanda 2023 e, segnatamente, dero-
ghe all’applicazione delle norme relative alle
buone condizioni agronomiche e ambientali con-
cernenti: la rotazione delle colture sui seminativi,
ad eccezione delle colture sommerse (unico
requisito della buona pratica identificata con il
codice bCAA 7), e la percentuale minima della
superficie agricola destinata a superfici o elemen-
ti non produttivi (primo requisito della buona pra-
tica identificata con il codice bCAA 8). 
La Commissione ha giustificato detto intervento,
richiamando le motivazioni addotte nella
Comunicazione Com(2022) 133 final «Salva-
guardare la sicurezza alimentare e rafforzare la
resilienza dei sistemi alimentari» e, muovendo
dalla considerazione degli effetti prodotti dall’inva-
sione dell'Ucraina da parte della Russia per la
sicurezza alimentare mondiale (brusca impenna-
ta dei prezzi delle materie prime, produzione
mondiale di frumento a rischio sia a causa dello
shock a livello dell'offerta derivante dall'entità
della quota ucraina e russa sui mercati del fru-
mento che dello shock dei costi dei fattori di pro-
duzione, in particolare di gas naturale, concimi
azotati e ossigeno), ha evidenziato l’elevato livel-
lo di incertezza in ordine all’approvvigionamento
alimentare mondiale, manifestando una profonda
preoccupazione per la sicurezza alimentare mon-
diale42. 
La soluzione prospettata al fine di mantenere l'ap-
provvigionamento alimentare, è la conservazione
del potenziale di produzione alimentare agricola
dell'Unione, contribuendo nel contempo agli
obiettivi del Green Deal dell'UE, in particolare
della strategia «Dal produttore al consumatore» e
della strategia sulla biodiversità. Tale obiettivo
viene perseguito, in via eccezionale e temporal-
mente limitata all’anno di domanda 2023, autoriz-

(41) Notificata con il n.1875 ed attuata in Italia con D.m. 8 aprile 2022, n.163483.
(42) Cfr. 2° “considerando”, Reg. di esecuzione cit.
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zando gli Stati membri a derogare all'applicazione
delle norme sopra richiamate e consentendo,
quindi, agli agricoltori di utilizzare i loro seminativi
disponibili per la produzione alimentare, atte-
nuando nel contempo l'impatto negativo di tali
scelte sull'ambiente e sui cambiamenti climatici
attraverso la promozione dell’uso delle colture per
la produzione alimentare nonché del ricorso a
regimi ecologici e misure agro-climatico-ambien-
tali programmate nei rispettivi piani strategici
della PAC, che hanno l'obiettivo di migliorare la
biodiversità nelle aziende agricole e preservare il
potenziale del suolo.
oltre a queste criticità emerse in situazioni d’e-
mergenza e transitate da ipotesi di scuola a realtà
dolorosamente concrete, anche le procedure, gli
strumenti, la semplificazione e la tempistica43 non
si sottraggono a rilievi critici che mettono in luce i
punti deboli dell’intera riforma, inducendo ad
interrogarsi circa il mantenimento del carattere
“comune” della politica agricola44. basti conside-
rare, tra l’altro, che il Piano strategico della PAC,
modificato e integrato come da indicazioni e rilievi
della Commissione, è stato inviato a quest’ultima
dall’Italia solo il 7 novembre 2022 ed approvato il
successivo 2 dicembre 202245; sicché a poche
settimane dall’ormai prossima applicazione delle
nuove disposizioni non erano ancora disponibili i
provvedimenti attuativi per consentire agli agricol-
tori di compiere scelte consapevoli46. 
A rilievi critici non si sottrae nemmeno la nuova

condizionalità sociale. Se, infatti, non può revo-
carsi in dubbio la correttezza della scelta operata
dalle istituzioni europee di garantire condizioni di
lavoro eque e sostenibili in tutti gli Stati membri,
non può nemmeno sottacersi l’esigenza di assi-
curare l’operatività del principio di libera concor-
renza tra gli imprenditori responsabili della produ-
zione agricola. Tale esigenza rischia, infatti, di
rimanere ampiamente insoddisfatta se si conside-
ra che gli oneri burocratici ed i costi del lavoro
possono essere molto diversi da Stato membro a
Stato membro, a fronte della competenza legisla-
tiva statale ampiamente riconosciuta, salvo qual-
che limitata eccezione, sia in materia fiscale sia in
merito alla determinazione salariale. A tale criti-
cità non sembra possa porre un freno nemmeno
la border tax, proposta da qualche economista, la
quale potrebbe produrre effetti vantaggiosi solo
nei rapporti con i Paesi extra europei, arginando
la scelta imprenditoriale di localizzare le aziende
nei territori di detti paesi approfittando degli stan-
dard di produzione in essi adottati e di gran lunga
inferiori a quelli imposti dalla normativa europea
sia in materia ambientale sia in materia di occu-
pazione e sicurezza sui posti di lavoro47.
Di fronte allo scenario bellico, all’emergenza pan-
demica ancora non del tutto rientrata, agli allar-
manti cambiamenti climatici ed all’innalzamento
dei prezzi delle materie prime, la Commissione
sembra aver preso, forse, consapevolezza dell’i-
nutilità dei proclami utopistici e della necessità di

(43) Si è rilevato che “la dilatazione dei tempi di approvazione della riforma ha fatto sì che la presentazione dei PSN alla Commissione
avverrà quasi contemporaneamente alla definizione dei testi regolamentari. Non si tratta di una questione puramente formale ma legata
al fatto che (…) l’accordo ha apportato modifiche non di poco conto relativamente a ciò che ciascuno Stato membro dovrà dimostrare
di voler fare con il proprio PSN”: cfr. m.R. Pupo D’Andrea, Le novità della PAC 2023-2027, in https://agriregionieuropa.univpm.it, 2021,
pagg. 5-6.
(44) Cfr. R. Cagliero, N. D’Alicandro, b. Camaioni, op.loc.ult.cit.
(45) Il PSP, costituito da oltre 4000 pagine e diversi allegati, è stato, infatti, approvato dalla Commissione europea con decisione del 2
dicembre 2022 C(2022) 8645 final: in merito cfr. Coldiretti, Dove sta andando la PAC. Il PSP dell’Italia 2023-2027. Linee guida, febbraio
2023, in https://giovanimpresa.coldiretti.it/wp-content/uploads/2023/02/Dove-sta-andando-la-PAC_feb_23.pdf
(46) Cfr. E. Comegna, Fondi Pac per 7,3 mld l’anno, in https://www.italiaoggi.it/news/fondi-pac-per-7-3-mld-l-anno-2583603, il quale ha,
altresì, osservato che “per rispettare la tempistica stabilita nei regolamenti comunitari (primo gennaio 2023) … si verifica il curioso fatto
che i bandi saranno preparati prima dell'approvazione formale del Piano strategico nazionale. Pertanto conterranno delle clausole condi-
zionali che prevedono la possibilità di eseguire delle revisioni, qualora la Commissione Europea dovesse pretendere delle modifiche e
delle integrazioni al programma trasmesso dall'Italia qualche giorno fa”.
(47) Cfr. m. bernardelli, Terzo Pilastro della Pac, qualche riflessione, in https://agronotizie.imagelinenetwork.com/agricoltura-economia-
politica/2022/02/10/terzo-pilastro-della-pac-qualche-riflessione/73991. In tale articolo vengono riportate le considerazioni formulate da
Leonardo becchetti, durante l’intervista a cui l’A. l’ha sottoposto.
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una maggiore concretizzazione delle scelte al fine
di evitare che esse si traducano in limiti ultronei,
difficilmente rispettabili. In questo scenario, la
soluzione che consente di mediare interessi ed
obiettivi spesso in conflitto tra loro48, sebbene non
nel breve periodo, è promuovere l’innovazione e
la ricerca al fine di garantire, effettivamente, un’a-
gricoltura sostenibile, inestimabile risorsa da tute-
lare, anche in considerazione del fatto che l’art.11
TFUE impone, nella definizione e nell'attuazione
delle politiche e azioni dell'Unione in particolare
nella prospettiva di promuovere lo sviluppo soste-
nibile, l’integrazione e non l’attuazione preferen-
ziale o prioritaria delle esigenze connesse con la
tutela dell’ambiente, per le quali soccorrono gli
strumenti appositamente previsti nell’art. 191 ss.
TFUE. Pertanto, l’attribuzione agli obiettivi
dell’UE in materia di ambiente e clima della “prio-
rità assoluta per il futuro dell’agricoltura e della sil-
vicoltura dell’Unione”, da ultimo proclamata nel
30° “considerando” del Reg. (UE) 2021/2115,
sembra realizzare un’indebita forzatura dello
stesso disposto normativo del Trattato, sopra
richiamato, rischiando di rendere irrealizzabili le

altrettanto fondamentali finalità della PAC.

ABSTRACT

Nel presente saggio si analizzano criticamente le
scelte operate dalle Istituzioni europee con la nor-
mativa del dicembre 2021 di riforma della PAC
per il periodo 2023-2027, ispirata da una notevole
ambizione al raggiungimento di significativi risul-
tati in materia di ambiente e clima ma anche, se
non soprattutto, di food security a livello sia euro-
peo sia planetario, e si tenta di metterne in evi-
denza i punti deboli e le forti criticità.

This essay critically analyses the choices made
by the European institutions with the December
2021 CAP reform legislation for the period 2023-
2027, inspired by a considerable ambition to
achieve significant results in the areas of environ-
ment and climate but also, if not above all, of food
security at both European and planetary level,
and attempts to highlight its weaknesses and
strong criticalities.

(48) Le difficoltà di mediazione e la miopia delle istituzioni europee traspaiono, ad esempio, nella recente sentenza della Corte di giustizia
del 27 gennaio 2022, C-234/20.


