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Sviluppo rurale in Italia, una ricognizione sulle prospettive 
della prossima pianificazione

Girolamo Cusimano, Leonardo Mercatanti, Giovanni Messina1

1. La riforma della PAC

La presente comunicazione intende rappresentare una ricognizione preliminare circa le sinergie program-
matiche che si prefiggono di armonizzare, in chiave transcalare, gli obiettivi generali della Politica Agricola 
Comune – PAC – con le politiche di intervento nazionale e locali. Il fiorire di documenti metodologici e l’atti-
vazione di un denso dibattito, ora politico ora scientifico, consente allora di leggere criticamente e sintetizzare, 
con specifico riferimento all’Italia, gli snodi salienti delle prospettive di sviluppo dei territori rurali. Il recente 
accordo fra Parlamento e Consiglio europei sullo schema di riforma della PAC 2023-2027, dopo un dibattito 
parecchio rallentato dall’imperversare della pandemia, ha di fatto attivato i processi a scala nazionale per la 
dotazione di ciascuno Stato membro, entro la fine di dicembre 2021, di un Piano Strategico Nazionale – PSN 
– atto a declinare e gestire le politiche agricole comunitarie sul proprio territorio e a implementare le strategia 
di misurazione e monitoraggio delle performance di intervento (Pupo D’Andrea, 2021); per dirla con le parole di 
Franco Sotte (2019): «La proposta si caratterizza poi per un progetto di deferimento delle decisioni attuative 
a livello degli Stati membri attraverso l’istituzione dei Piani strategici della PAC».
L’accordo sulla PAC, premessa necessaria per attivare l’iter di approvazione complessiva da concludersi entro 
il 2022, oltre a rifinanziare i cosiddetti pagamenti diretti ai coltivatori (Frascarelli, 2019), sembra essere par-
ticolarmente connesso con gli obiettivi di sostenibilità ambientale2 del settore agricolo già individuati negli 
interventi connessi al cosiddetto Green Deal europeo, come la Farm to Fork Strategy3 e la Biodiversity Strategy for 
20304; il 40% del budget della PAC sarà rivolto ad azioni di contrasto al cambiamento climatico (Commissio-
ne Europea, 2020c).
Preziosa in tal senso risulta allora la lettura del documento Analysis of  links between CAP Reform and Green Deal 
(Commissione Europea, 2020d). Sono dunque tre i focus su cui si concentra la riforma della PAC: l’istituzione 
di un regolamento che individua gli ambiti di intervento dei PSN; la regolazione del mercato agricolo comu-

1 Università di Palermo, Università di Palermo, Università di Messina.
2 Si legga ad esempio: «In fact, the current priority of  the CAP is to overcome the serious environmental problems raised by intensive 
agriculture (pollution, biodiversity loss, climate change, and the abandonment of  extensive systems of  high natural value, among 
others), as well as socioeconomic problems also linked to agricultural intensification (mainly rural depopulation, increased regional 
inequalities and speculation with agricultural products and land)» Diaz e altri, 2021, pp. 447-448.
3 «The E’s goals are to reduce the environmental and climate footprint of  the EU food system and strengthen its resilience, ensure 
food security in the face of  climate change and biodiversity loss and lead a global transition towards competitive sustainability from 
farm to fork and tapping into new opportunities» (Commissione Europea, 2020a).
4 «It aims to ensure that Europe’s biodiversity will be on the path to recovery by 2030 for the benefit of  people, the planet, the climate 
and our economy, in line with the 2030 Agenda for Sustainable Development and with the objectives of  the Paris Agreement on 
Climate Change. It addresses the five main drivers of  biodiversity loss, sets out an enhanced governance framework to fill remaining 
gaps, ensures the full implementation of  EU legislation, and pulls together all existing efforts» (Commissione Europea, 2020b).
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Figura. 1. Gli obiettivi specifici della PAC. Fonte: Commissione Europea, 2020d, p. 4.

nitario; la regolazione, fondata sui principi di sussidiarietà e di semplificazione, dei processi di finanziamento, 
gestione e controllo. Dal punto di vista degli obiettivi generali, la nuova PAC si concentrerà sul promuovere 
un settore agricolo intelligente, resiliente e diversificato che garantisca la sicurezza alimentare; sul rafforzare 
la tutela dell’ambiente e l’azione per il clima e contribuire agli obiettivi ambientali e climatici dell’Unione; sul 
rafforzare il tessuto socio-economico delle aree rurali. Rispetto agli obiettivi specifici si rimanda invece alla 
efficace figura 1.

2. Il PSN italiano

A scala nazionale, come anticipato, è il Piano Strategico Nazionale a rappresentare la piattaforma portante per 
l’applicazione dei principi della PAC sul territorio. Il PSN Italiano (MIPAAF, 2021) è stato costruito su un ar-
ticolato processo fondato sostanzialmente su un momento di analisi di contesto e delle esigenze (Rete Rurale 
Nazionale, 2019 e 2021a) e su una prolungata fase di animazione e concertazione fra gli stakeholder riuniti al 
Tavolo di Partenariato all’uopo individuato (ISDE, 2021).
Permane tuttavia un’impostazione che vede gli Stati membri come unici interlocutori della Commissione 
europea in materia di politica e di programmazione agricole; un indirizzo di ricentralizzazione, già segnalato 
da Giannone (2018), che ridetermina del tutto gli equilibri fra Stato e Regioni (Giacardi e altri, 2021) nella 
costruzione delle politiche di sviluppo rurale5 e che mette sotto pressione le strutture centrali. Leggiamo in 
tal senso Mantino (2019):

5 Materia intensamente affrontata dai Geografi. Si segnalano per tutti i volumi 52 e 57 della rivista Geotema, curati rispettivamente da 
Andrea Riggio con Isabella Varraso nel 2016 e da Girolamo Cusimano nel 2018, ove si sommano riflessioni teoriche e casi studio 
aggiornati sulle dinamiche dello sviluppo locale e rurale in Italia.
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Il testo della riforma della PAC per il periodo 2021-2027 introduce il Piano Strategico Nazionale (PSN) come stru-
mento di programmazione nazionale che ha due caratteristiche dirompenti rispetto al passato: a) unifica in un unico 
documento di programmazione e gestione tutte le politiche agricole di un paese, vale a dire i pagamenti diretti, gli 
interventi settoriali delle Organizzazioni Comuni di Mercato (OCM), le misure nell’alveo dello sviluppo rurale e 
infine anche tutti i regimi di sostegno nazionali (aiuti di Stato); b) riporta sostanzialmente al centro la regia della pro-
grammazione e, come vedremo meglio più avanti, anche della gestione delle politiche, imponendo l’amministrazione 
nazionale come unico interlocutore della Commissione Europea nel negoziato che segue alla proposta del PSN da 
parte dello Stato. In un paese come il nostro, dove agricoltura e sviluppo rurale sono materie decentrate alle Regioni 
ormai da lungo tempo, questa modifica istituzionale ha un effetto doppiamente dirompente.

Come previsto dalla Commissione Europea, il PSN dell’Italia è declinato in nove obiettivi strategici, raggrup-
pati a loro volta in tre obiettivi generali – economico, ambientale e sociale – e in un obiettivo trasversale sulla 
conoscenza e l’innovazione – AKIS – (Tabella 1).

Tabella.1. Il quadro degli obiettivi del PSN italiano. Fonte: Rete Rurale Nazionale, 2021b.	

Obiettivi strategici
Obiettivo economico 1 Sostenere un reddito agricolo sostenibile e la resilienza del settore agricolo in tutta l’Un-

ione per migliorare la sicurezza alimentare a lungo termine e la diversità agricola, nonché 
garantire la sostenibilità economica della produzione agricola.

Obiettivo economico 2 Migliorare l’orientamento al mercato e aumentare la competitività delle aziende agricole 
sia a breve che a lungo termine, compresa una maggiore attenzione alla ricerca, alla tec-
nologia e alla digitalizzazione.

Obiettivo economico 3 Migliorare la posizione degli agricoltori nella catena del valore. 
Obiettivo ambientale 1 Contribuire alla mitigazione dei cambiamenti climatici e all’adattamento a essi, anche ri-

ducendo le emissioni di gas a effetto serra e rafforzando il sequestro del carbonio, come 
pure promuovendo l’energia sostenibile.

Obiettivo ambientale 2 Favorire lo sviluppo sostenibile e un’efficiente gestione delle risorse naturali come l’ac-
qua, il suolo e l’aria, anche riducendo la dipendenza chimica.

Obiettivo ambientale 3 Contribuire ad arrestare e invertire la perdita di biodiversità, migliorare i servizi ecosis-
temici e preservare gli habitat e i paesaggi.

Obiettivo sociale 1 Attirare e sostenere i giovani agricoltori e nuovi agricoltori e facilitare lo sviluppo im-
prenditoriale sostenibile nelle aree rurali.

Obiettivo sociale 2 Promuovere l’occupazione, la crescita e la parità di genere, compresa l’imprenditorialità 
femminile in agricoltura, l’inclusione sociale e lo sviluppo locale nelle aree rurali, com-
prese la bioeconomia circolare e la silvicoltura sostenibile.

Obiettivo sociale 3 Migliorare la risposta dell’agricoltura dell’UE alle esigenze della società in materia di ali-
mentazione e salute, compresi alimenti di alta qualità, sicuri, nutrienti prodotti in modo 
sostenibile, la riduzione degli sprechi alimentari, nonché il miglioramento del benessere 
degli animali e la lotta contro le resistenze antimicrobiche.

Obiettivo AKIS Promuovere e condividere conoscenze, innovazione e processi di digitalizzazione 
nell’agricoltura e nelle aree rurali incoraggiandone l’utilizzo.

Tale quadro di obiettivi mira a soddisfare 48 esigenze rilevate in seno alla profonda attività di confronto e 
animazione fra gli stakeholder. Esse sono state oggetto di una organizzazione operata dai tecnici della rete Ru-
rale Nazionale rispetto alla priorità che fanno registrare sulla implementazione complessiva della strategia. Per 
ragioni di estensione, in questa sede riporteremo le prime tre esigenze per obiettivo generale, rimandando alla 
fonte per ottenere il quadro completo (Tabella 2).



SGP 3 - Spazi in movimento. Geopolitiche dello sviluppo locale	 215

Tabella.2. Il quadro delle esigenze principali individuate nel PSN italiano. Fonte: Rete Rurale Nazionale, 2021c. 

Esigenza
Obiettivo economico Accrescere la redditività delle aziende agricole, agroalimentari e forestali, attraverso il 

sostegno alla ristrutturazione, digitalizzazione, innovazione e gestione sostenibile degli 
input produttivi.

Obiettivo economico Promuovere l’orientamento al mercato delle aziende agricole, agroalimentari e forestali 
favorendo processi di ammodernamento, anche gestionale, di riconversione, di interna-
zionalizzazione, di adeguamento dimensionale delle strutture produttive in termini eco-
nomici e fisici, anche ai fini di superare la frammentazione fondiaria.

Obiettivo economico Favorire la diversificazione del reddito delle aziende agricole e forestali attraverso lo svi-
luppo di attività connesse.

Obiettivo ambientale Conservare e aumentare la capacità di sequestro del carbonio dei terreni agricoli e nel 
settore forestale attraverso la diffusione di tecniche di coltivazione rispettose del suolo ed 
attraverso la gestione sostenibile delle foreste e dei pascoli.

Obiettivo ambientale Favorire la riduzione delle emissioni di gas climalteranti attraverso il miglioramento della 
gestione e dell’estensivizzazione degli allevamenti e la riduzione degli input produttivi, 
l’innovazione e la digitalizzazione, l’efficientamento energetico nelle aziende agricole, 
agroalimentari e forestali.

Obiettivo ambientale  Incentivare la produzione e l’utilizzo di energia da fonti rinnovabili e da prodotti e sot-
to-prodotti di origine agricola, zootecnica e forestale, favorendo lo sviluppo di comunità 
energetiche.

Obiettivo sociale Promuovere l’imprenditorialità nelle aree rurali favorendo l’ingresso e la permanenza di 
giovani e di nuovi imprenditori qualificati alla conduzione di aziende agricole, forestali ed 
extra - agricole, garantendo un’adeguata formazione, facilitando l’accesso al credito ed al 
capitale fondiario e favorendo la multifunzionalità delle imprese e i processi di diversifica-
zione dell’attività aziendale, la sostenibilità ambientale, l’innovazione e la digitalizzazione 
dell’azienda.

Obiettivo sociale Implementare e/o potenziare l’infrastruttura telematica e digitale per favorire la diffu-
sione della banda larga ed ultra-larga nelle aree rurali, potenziare la qualità dei servizi ICT 
e migliorare le competenze di imprese e cittadini per garantire un utilizzo ottimale delle 
nuove tecnologie, contribuendo alla riduzione del Digital Divide. 

Obiettivo sociale Creare e sostenere l’occupazione e l’inclusione sociale nelle aree rurali, rafforzando il 
sistema economico extra-agricolo attraverso la nascita di nuove imprese e favorendo di-
versificazione, multifunzionalità e l’agricoltura sociale, con particolare attenzione al ruolo 
dei giovani e delle donne.

Obiettivo trasversale Promuovere la cooperazione e l’integrazione fra le diverse componenti del sistema della 
conoscenza e dell’innovazione – AKIS – sia a livello istituzionale sia a livello di strutture 
operative.

Obiettivo trasversale Promuovere la raccolta di informazioni e la diffusione capillare ed integrata di conoscen-
ze e innovazioni, adeguate alle reali esigenze delle imprese, con particolare attenzione alle 
micro-piccole e medie imprese agricole e forestali.

Obiettivo trasversale Migliorare l’offerta informativa e formativa con l’adozione di metodi e strumenti nuovi 
e diversificati che riescano maggiormente a rispondere alle necessità degli operatori ag-
ricoli, forestali e quelli operanti nelle aree rurali, con un’attenzione particolare ai giovani 
neo - insediati e alle donne.
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3. Conclusioni

Alimentazione, agricoltura e ambiente sono intrinsecamente connessi da legami la cui dinamica è complessa 
e le cui direttrici sono influenzate da aspetti correlati al clima, al milieu, allo sviluppo e alla qualità e quantità 
delle politiche locali adottate nel tempo (Grillotti Di Giacomo, 2016). Nonostante si possa attribuire una gran-
de rilevanza a ciascuno degli obiettivi strategici del PSN italiano, di maggiore coinvolgimento per i geografi 
risultano essere quelli ambientali, vero fulcro delle sinergie programmatiche a cui si è fatto cenno all’inizio di 
questo contributo.
Tale peculiare interesse è a fortiori suggellato dalla tipica e differenziata struttura e configurazione delle aziende 
agricole italiane che in gran parte possono essere ricondotte al modello di piccole e medie imprese caratte-
rizzate tuttavia da un tasso di produttività più elevato rispetto alla media europea, nonostante il valore della 
produzione agricola totale sia diminuito del 1,2% nel 2019 e del 1,4 nel 2020 secondo gli ultimi dati Eurostat. 
L’analisi dei Censimenti generali dell’Agricoltura fornisce, dal 1961 ad oggi, la cifra del significativo processo 
di modificazione delle aziende agricole italiane che, seppur non seguendo sempre processi lineari e costanti, 
hanno indubbiamente compiuto un grande sforzo verso canoni di modernizzazione adeguati. La diversifi-
cata struttura delle aziende italiane del settore agroalimentare, inserite in contesti geografici disomogenei, è 
stata varie volte indagata negli studi scientifici che hanno azzardato molteplici ripartizioni macroterritoriali e 
soprattutto marcate differenze sub-regionali, seppur valorizzando il concetto di patrimonio agroalimentare 
(Milone, 2009; Fatichenti, Fiorillo, 2015; Onorati, Conti, 2016; Ibba, 2020; Nomisma, 2020). 
Nonostante i pur acclarati progressi, è ancora oggi necessario mettere in evidenza e risolvere alcune criticità di 
lungo periodo, come la questione relativa agli abusi rilevati nell’utilizzo dei fondi PAC e, per l’appunto, il limite 
di un livello di sostenibilità dell’agricoltura ancora non pienamente in linea con gli standard europei. Su questi 
temi ha espresso il suo monito il commissario europeo per l’Agricoltura Janusz Wojciechowski durante il G20 
Agricoltura, tenutosi a Firenze dal 16 al 18 settembre 2021. Non è da sottovalutare neanche il pessimo giudizio 
espresso da Birdlife, dal WWF e dall’European Environmental Bureau – la più importante rete europea di Or-
ganizzazioni Non Governative ambientaliste – in merito ai contenuti «ambientali» dei non ancora definitivi 21 
Piani d’Azione Nazionali-PAN. In particolare sono stati valutati 166 eco-schemi. Questi, come è noto, hanno 
un peso centrale nell’architettura verde della PAC e sono stati ritenuti utili all’ambiente in una misura inferiore 
al 20%, dato che circa il 40% di essi appare come disallineato dall’ambiziosa sfida rappresentata dal Green 
Deal europeo, ovvero il raggiungimento della neutralità climatica entro il 2050. La delusione delle principali 
Ong è sintetizzata nell’articolo comparso alla fine del 2021 sul sito web del WWF dal titolo «Eco-schemi o 
eco-truffa?» (WWF, 2021). Per lo specifico caso italiano nel febbraio 2022 la stessa Ong il 3 febbraio del 2022 
trae conclusioni perentorie e destinate a far discutere: «Il Piano Strategico Nazionale della PAC 2023-2027 in-
viato dal Ministro dell’agricoltura, Stefano Patuanelli, alla Commissione UE il 31 dicembre scorso, ripropone 
e rilancia l’attuale modello di agricoltura e gestione dei sistemi agro-alimentari non sostenibile, affossando la 
transizione agroecologica auspicata dalle Strategie europee Farm to Fork e Biodiversità 2030» (WWF, 2022). 
In tale direzione si veda anche la critica di José Antonio Segrelles (2017) sulle contraddizioni ambientali tra 
PAC e Partenariato transatlantico per il commercio e gli investimenti.
Il caso italiano è del tutto peculiare per la presenza di determinate aree svantaggiate da un sistema di colle-
gamenti e di opportunità logistiche inadeguato, da arretratezza tecnologica, mancanza di formazione degli 
operatori del settore e inossidabili resistenze all’innovazione, nello specifico verso significativi traguardi di 
sostenibilità ambientale (Ranalli, 2019). Gran parte della responsabilità è attribuibile alla compagine politica 
locale, definibile – useremo un eufemismo – differenziata nei vari contesti regionali. Come recente, ma enne-
simo esempio di mancanza di efficacia dell’azione politica, citeremo solo la bocciatura di tutti i 31 progetti 
relativi ad un tema cruciale per l’agricoltura siciliana: la gestione delle risorse idriche. I progetti, non ammessi 
secondo il Ministero delle politiche agricole alimentari e forestali per lacune tecniche, sarebbero stati finanziati 
attraverso una apposita misura del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza – PNRR. 
Proprio la consapevolezza di tali e tante marcate differenze e limiti fanno del PSN un’opportunità irrinun-
ciabile per le istituzioni locali – le Regioni in primis – che hanno sia una maggiore conoscenza delle criticità 
manifestate ad una scala più grande sia una capacità di azione maggiore, in taluni casi anche in ragione di 
speciali autonomie. 
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