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Quando nel 2004 è stato pubblicato il
primo volumetto della Collana Quaderni
di Europe Direct, lo sportello di infor-
mazioni sull’Unione Europea di Veneto
Agricoltura, eravamo certi di aver av-
viato una buona iniziativa editoriale.
Non potevamo però immaginare che le
pubblicazioni via via date alle stampe
potessero incontrare un così grande
consenso. Evidentemente gli argomenti
affrontati - approfondite analisi di te-

matiche di attualità – hanno sistematicamente registrato l’inte-
resse dei lettori.
Dalla Riforma della PAC del 2003 all’allargamento a Est del-
l’Unione Europea; dalle opportunità e minacce per l’agroalimen-
tare italiano di fronte alla crescita economica della Cina al futuro
della politica agricola e rurale comunitaria; dai legami tra
l’Unione Europea e il Nuovo Mondo al futuro del continente afri-
cano in rapporto al ruolo dell’agricoltura e della cooperazione
europea. Questi, in sintesi, gli argomenti fin qui proposti dalla
Collana.
Come si può notare, si tratta di temi diversi tra loro, però sem-
pre accompagnati da un denominatore comune che mai deve
essere perso di vista: il ruolo dell’agricoltura e degli imprenditori
agricoli veneti di fronte agli scenari internazionali in continua
evoluzione.
Con questo nono Quaderno della Collana “Europe Direct Veneto”,
dedicato alle diverse Organizzazioni Comuni di Mercato e in par-
ticolare all’OCM Unica, si è voluto entrare più nei dettagli di un
altro argomento di grande interesse per i nostri agricoltori. La ri-
forma delle OCM rappresenta, infatti, uno dei capisaldi dell’ul-
tima grande riforma della politica agricola europea avviata nel
2003 e ancor più del complesso processo di semplificazione della
PAC, tutt’ora in corso e tanto caro alla Commissione europea.
In queste pagine, gli operatori del mondo agricolo veneto tro-
veranno senz’altro un esaustivo quadro riepilogativo e delle utili
informazioni su un capitolo straordinariamente importante della
politica agricola europea.

Paolo Pizzolato
Amministratore Unico 
di Veneto Agricoltura

PRESENTAZIONE
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Una delle priorità dell’attuale
Commissione europea è costi-
tuita dalla semplificazione
della Politica Agricola Comune
(PAC). Tale obiettivo si inseri-
sce nel quadro di interventi
volti a rafforzare l’orienta-
mento alla competitività che
contraddistingue le misure di
sostegno del I e II pilastro
della PAC ed in linea con la
Strategia di Lisbona. 
Il processo di semplificazione
della PAC ha radici che affon-
dano nella riforma di Agenda
2000 e che si rafforzano con la
Riforma Fischler del 2003,
quando gli aiuti specifici sono
confluiti nel regime di paga-
mento unico, depurando le
singole Organizzazioni Comuni
di Mercato (OCM) dai regimi
specifici e generando così una
sorta di armonizzazione non
tanto delle norme quanto dei
regimi di sostegno.
La riforma del 2003 crea così
le basi per avviare il processo
di semplificazione che riceve
un forte impulso a partire dal
2005, epoca in cui la Commis-
sione elabora la comunicazione
“Semplificazione e migliore re-
golamentazione della Politica
Agricola Comunitaria”1, prose-
gue nel 2006 con il Piano di
Azione2 e la proposta di rego-
lamento3 fino a giungere nel-

l’ottobre 2007 all’adozione del
regolamento sull’OCM unica4

(CE) n. 1234/2007. 
Queste attività segnano le tappe
fondamentali della cosiddetta
semplificazione tecnica accom-
pagnata da interventi sugli aiuti
di stato5, dall’avvio di nume-
rose azioni previste dal Piano
di Azione (es. condizionalità) e
dalla revisione delle modalità
di finanziamento della PAC. Nel
contempo, la Commissione ha
prodotto uno studio sull’im-
patto degli oneri amministra-
tivi nelle aziende agricole per
misurare e quindi giustificare i
benefici della semplificazione. 
Questo percorso prende il nome
di semplificazione tecnica in
quanto si tratta di interventi
che lasciano invariato il quadro
politico ma generano una revi-
sione della disciplina giuridica,
delle procedure amministrative
e meccanismi di gestione con
l’intento di produrre uno snel-
limento burocratico e migliore
efficienza economica degli in-
terventi. Operativamente, la
semplificazione tecnica mira
ad una riduzione degli oneri a
carico delle imprese agricole e
amministrazioni coinvolte,
oltre ad una maggiore traspa-
renza e comprensione della
normativa da parte degli ope-
ratori. 

1. INTRODUZIONE
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La Commissione europea indivi-
dua due percorsi di semplifica-
zione che appaiono strettamente
complementari. 

Da una parte la semplifica-
zione tecnica, più volte ribadita
in occasione di Agenda 2000 e
della Riforma Fischler ma avviata
solo all’indomani dell’entrata in vi-
gore del disaccoppiamento totale
che ha fortemente ridotto la spe-
cificità del sostegno in agricoltura;
dall’altra, la semplificazione po-
litica che tende a ridurre la com-
plessità degli strumenti di sostegno
in agricoltura.
La semplificazione politica ha
avuto un forte sviluppo con la
riforma di medio termine per
effetto del disaccoppiamento,
anche se gli ulteriori sviluppi,
previsti dalla valutazione dello
stato di salute della PAC,
hanno richiesto una fase di
“preparazione” normativa rea-
lizzata mediante la semplifica-
zione tecnica. Con questo
processo, culminato con l’ado-

zione dell’OCM Unica, la Com-
missione ha compiuto un impor-
tante sforzo di riorganizzazione
e sistemazione delle misure di
mercato lasciando, tuttavia,
inalterate le modalità di applica-
zione esistenti. 
In questo studio vengono illu-
strati i processi di semplifica-
zione della PAC e in particolare
la creazione dell’OCM Unica. 
Più specificatamente, il secondo
paragrafo analizza le diverse
tappe della semplificazione tec-
nica con approfondimenti sulla
costituzione dell’OCM Unica e la
semplificazione finanziaria. 
Vengono anche brevemente il-
lustrati i contenuti della sem-
plificazione politica. Il terzo
paragrafo analizza la struttura
dell’OCM Unica e in particolare
gli strumenti di intervento e gli
organi istituzionali di gestione.
Infine, il quarto capitolo pro-
pone alcune riflessioni in merito
ai rischi e alle problematiche
derivanti dal processo di sem-
plificazione della PAC. 

1 COM (2005) 509 del 19 ottobre 2005.
2 DG Agricoltura e Sviluppo Rurale, Working Paper “Simplification of the 
Common Agricultural Policy”, ottobre 2006. 
3 COM (2006) 822 del 18 novembre 2006.
4 Reg. (CE) n. 1234/2007 del 22 ottobre 2007.  
5 Regolamento (CE) n. 1535/2007 della Commissione, del 20 dicembre 2007.
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La semplificazione è un progetto
piuttosto articolato formato da
attività di carattere tecnico e po-
litico che hanno portato a riforme
della PAC, particolarmente im-
portanti negli ultimi cinque anni. 
Questo percorso ha seguito tre
principali direttrici: la semplifi-
cazione legislativa, gli oneri am-
ministrativi e la semplificazione
politica (Unione Europea, 2006).
Nella figura 1 viene schematiz-
zato il percorso evolutivo che
ha caratterizzato il processo di
semplificazione. Nella parte in-
feriore dello schema sono ri-
portate le riforme della PAC
contraddistinte da un progres-
sivo disaccoppiamento degli
aiuti e riduzione della garanzia
di prezzo; nella parte superiore
sono invece schematizzate le
principali tappe del processo di
semplificazione tecnica, avviato
all’indomani dell’introduzione del
Piano di Azione (Commissione
europea, 2009b) assieme alla
creazione dell’OCM unica. Viene
inoltre schematizzato il processo
di semplificazione finanziaria che
ha definitivamente slegato gli in-
terventi di sostegno al mercato
dalla promozione dello sviluppo
rurale6.
Come già accennato nel para-

grafo introduttivo, i risultati
che hanno contraddistinto il
percorso della semplificazione
e ripresi da una recente Comu-
nicazione della Commissione7

sono rappresentati da: 
a) Semplificazione tecnica:
i) la revisione della normativa,
attraverso iniziative previste
nel Piano di Azione volte a ri-
vedere e, talvolta, abrogare
normative ormai obsolete;
ii) l’istituzione dell’OCM unica;
iii) la semplificazione in mate-
ria di aiuti di stato.
b) Semplificazione politica:
iv) la riforma OCM zucchero,
che ha accorpato nel regime
unico il sistema delle quote; 
v) le riforme OCM ortofrutta e
OCM vino che hanno inserito
questi settori nel regime di pa-
gamento unico generando un
sistema più omogeneo di so-
stegno al reddito;
vi) la semplificazione del re-
gime di pagamento unico (He-
alth check).

Di seguito, si procede ad un
approfondimento sul processo
di semplificazione tecnica per
poi illustrare brevemente al-
cune tappe importanti della
semplificazione politica. 

2. QUADRO COMPARATIVO 
DELLA TRANSIZIONE
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2.1 Semplificazione tecnica 

Nell’ambito del Piano di Azione
sono stati avviati inizialmente
20 progetti di semplificazione
tecnica della PAC che nel gen-
naio 2009 erano diventati 50; di
questi, 43 sono stati realizzati
(Commissione europea, 2009a).
Tra le iniziative che hanno pro-
dotto un significativo conteni-
mento degli oneri amministrativi
per gli operatori la Commissione
segnala (Pupo D’Andrea, 2009;
Commissione europea, 2009a):
• l’eliminazione dell’obbligo di
presentazione del titolo di
esportazione per le carni bo-
vine. Tale titolo è stato sosti-
tuito da un monitoraggio delle
merci esportate (risparmio sti-
mato di 16 euro per tonnellata
sui costi di esportazione);
• l’abolizione della regola dei
“dieci mesi” per poter ricevere
il pagamento unico. Con que-
sta disposizione scompare
l’aiuto che non è più subordi-
nato al vincolo di tenere i ter-
reni a disposizione per dieci
mesi. Ne consegue una mag-
giore flessibilità nella gestione
dell’azienda (risparmio stimato
per le aziende di circa 19 mi-
lioni di euro);
• la semplificazione e l’abroga-
zione delle norme connesse
alla presentazione dei titoli di
esportazione e importazione di
prodotti agricoli. I vantaggi per
gli operatori sono rappresen-
tati da risparmi sui costi am-
ministrativi ed eliminazione dei
costi per la costituzione di cau-
zioni sui titoli (risparmio sti-
mato di 7,4 milioni di euro);

• lo snellimento delle norme di
commercializzazione dei pro-
dotti ortofrutticoli. La riforma
OCM ortofrutta ha significati-
vamente ridotto le norme sulla
commercializzazione e razio-
nalizzato le operazioni di con-
trollo;
• la semplificazione della condi-
zionalità. 
Questa azione si compone di una
serie di interventi che si propon-
gono di migliorare l’informazione
dei produttori, di introdurre una
soglia di tolleranza per infrazioni
di lieve entità8, di armonizzare le
percentuali di controllo9 e di in-
trodurre un preavviso per taluni
controlli nelle aziende10 (il rispar-
mio per il preavviso sui controlli è
stimato in 5,7 milioni di euro).
Nell’ambio del Piano di Azione, i
cui risultati sono riportati con
dettaglio in appendice, la Com-
missione ha avviato uno studio
sugli oneri amministrativi delle
aziende agricole, pubblicato alla
fine del 2007 come “Studio di
valutazione dell’onere ammini-
strativo per le aziende agricole
derivante dalla PAC” (Commis-
sione europea, 2007b). 
L’indagine condotta in cinque
Paesi comunitari (Danimarca,
Germania, Francia, Irlanda e
Italia) in rappresentanza dei
diversi modelli di applicazione
del regime di pagamento unico
(storico, forfetario, ibrido), ha
fornito una valutazione dei costi
amministrativi per le aziende
agricole dovuti alla PAC (Pupo
D’Andrea, 2007a; Pupo D’An-
drea 2007b). 
I risultati di questo studio
hanno permesso di valutare i
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vantaggi economici della sem-
plificazione.
Nel caso specifico dell’Italia,
nel 2006 i costi amministrativi
rappresentano l’8,5% dei pa-
gamenti PAC. Lo studio ha, tra
l’altro, evidenziato che le prin-
cipali voci di costo dipendono
per lo più dalle modalità di at-
tuazione del regime di paga-
mento unico da parte degli
Stati membri e non dal modello
di disaccoppiamento adottato.
Inoltre, le maggiori voci di
costo sono attribuibili alla ini-
ziale allocazione dei diritti al-
l’aiuto. Ad esempio, nel 2006
in Italia i costi legati all’intro-
duzione nel regime di paga-
mento unico nel latte, olio e
tabacco hanno formato il 40%
dei costi complessivi. 
L’OCM Unica è uno dei risultati
più importanti del processo di
semplificazione legislativa della
PAC nonché un’operazione di
semplificazione e razionalizza-
zione di ampia portata che san-
cisce la fine di un’epoca storica
della PAC, durata quasi quaran-
tacinque anni. 
Dopo l’avvio della PAC, la Co-
munità Economica Europea
istituì, tra il 1962 e il 1971, 21
Organizzazioni Comuni di Mer-
cato, ognuna gestita da un re-
golamento di base e norme
integrative. I comparti discipli-
nati da una specifica OCM
erano: sementi, cereali, riso,
foraggi essiccati, tabacco, lino
e canapa, luppolo, ortofrutti-
coli freschi e trasformati, ba-
nane, vino, olio d’oliva e olive
da tavola, barbabietole da zuc-
chero, floricoltura, latte e pro-

dotti lattiero-caseari, uova e
pollame, carni bovine, carni
suine, carni ovine e caprine.
A queste OCM si aggiungevano
tre regolamenti recanti norme
specifiche per alcuni prodotti
(alcol etilico di origine agricola,
prodotti dell’apicoltura, pro-
dotti della bachicoltura).
I regolamenti di base delle
OCM presentavano una strut-
tura simile e disposizioni co-
muni distinte in disposizioni
generali, misure per la ge-
stione del mercato interno, re-
golazione degli scambi con
paesi terzi (Frascarelli, 2008;
Frascarelli, 2007c).
Fino alla riforma di medio ter-
mine del 2003, le OCM si diffe-
renziavano in modo sostanziale
sia con riferimento agli stru-
menti di politica agraria per la
gestione del mercato interno
sia alle loro modalità di im-
piego. Le misure utilizzate spa-
ziavano dal prezzo garantito
all’integrazione di prezzo, dagli
aiuti alla trasformazione ai pa-
gamenti diretti ad ettaro o a
capo, dalle limitazioni alla pro-
duzione (quote, set-aside, diritti
di impianto, ecc.) ai quantitativi
massimi garantiti, ecc. 
Con la riforma di medio ter-
mine del 2003 si è verificato
un importante processo di
omogeneizzazione degli stru-
menti di politica agraria nel-
l’ambito delle diverse OCM. In
primo luogo, tutti i pagamenti
diretti sono confluiti nel regime
di pagamento unico e gran
parte degli aiuti accoppiati
sono stati soppressi; seconda-
riamente, i meccanismi di in-
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tervento sul mercato interno
sono stati notevolmente ridi-
mensionati. Questi cambia-
menti hanno prodotto una
semplificazione nelle misure di
sostegno delle OCM che ora
appaiono molto simili. In altre
parole, la Riforma Fischler ha
creato i presupposti per la
semplificazione tecnica e giun-
gere all’istituzione dell’OCM
Unica. 
Vale tuttavia la pena sottoli-
neare che il regolamento unico
OCM assume un carattere so-
stanzialmente tecnico, in quanto
non si propone di modificare la
politica agricola bensì di armo-

nizzare le disposizioni, rendendo
le regole della PAC più compren-
sibili, snelle, accessibili e di facile
applicazione. 
Il nuovo regolamento sostitui-
sce tutte le 21 OCM preesi-
stenti che confluiscono in
un’unica OCM. Questo atto ha
prodotto una consistente sem-
plificazione legislativa: gli arti-
coli si sono ridotti da 920 a
circa 230 e sono stati abrogati
78 atti del Consiglio.
Dopo la creazione dell’OCM
Unica, il quadro normativo della
PAC si regge su due pilastri e
quattro regolamenti (Figura
2). Il primo pilastro si occupa

Figura 2 – Regolamenti e finanziamento della PAC

Fonte: Frascarelli, 2007c modificato. 
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di (Frascarelli, 2008; Frasca-
relli, 2007a): 
a. interventi di mercato, che si
propongono di stabilizzare i
mercati;
b. pagamenti diretti agli agri-
coltori.
Il secondo pilastro riguarda in-
vece la promozione dello svi-
luppo rurale. 
Per quanto riguarda i regola-
menti, il primo11 gestisce il fi-
nanziamento della PAC e contiene
le norme sul funzionamento dei
fondi agricoli FEAGA (I pilastro)
e FEASR (II pilastro); il secondo
regolamento è quello dell’OCM
unica, che definisce le norme
per gli interventi sul mercato; il
terzo12 disciplina i pagamenti
diretti, ovvero tutti i pagamenti
accoppiati e disaccoppiati. Il
quarto regolamento13 è relativo
allo sviluppo rurale.
Il processo di semplificazione
ha profondamente modificato
le modalità di finanziamento
della PAC (Frascarelli, 2007b).
Il vecchio fondo di finanzia-
mento (FEOGA garanzia e orien-
tamento) lascia il posto a due
nuovi fondi (Figura 2) al fine di
garantire il raggiungimento degli
obiettivi della PAC previsti dal I e
II pilastro: 
- FEAGA (Fondo Europeo Agri-
colo di Garanzia);
- FEASR (Fondo Europeo Agri-
colo per lo Sviluppo Rurale).
Entrambi i fondi applicano le
stesse norme per quanto pos-
sibile in materia di organismi
pagatori, procedure di liquida-
zione dei conti e di tratta-
mento delle irregolarità.

Il FEAGA finanzia gli interventi
di mercato tra cui le esporta-
zioni di prodotti agricoli a de-
stinazione dei paesi terzi, le
misure di intervento destinate
a regolarizzare i mercati agri-
coli, i pagamenti diretti agli
agricoltori nonché una serie di
altre misure collegate al mondo
agricolo come i sistemi di infor-
mazione contabile agricola, le
indagini agricole, la gestione
delle risorse genetiche o le
azioni veterinarie.
Il FEASR finanzia i nuovi pro-
grammi di sviluppo rurale per
la fase di programmazione
2007-2013. Questo Fondo è il
risultato di un importante pro-
cesso di semplificazione nella
politica dello sviluppo rurale;
in esso, infatti, confluiscono le
due fonti di finanziamento (se-
zione orientamento e sezione
garanzia del vecchio FEOGA)
della precedente programma-
zione, cinque sistemi di pro-
grammazione e tre sistemi di
controllo14 (Frascarelli, 2008).
Tale semplificazione è una con-
seguenza dell’impostazione stra-
tegica (orientamenti strategici
comunitari, piani strategici na-
zionali, programmi regionali) in
cui sono state definite le prio-
rità, oltre ad uno snellimento
della programmazione articolata
in quattro assi15. 

L’evoluzione temporale verso
l’OCM Unica ha tuttavia incon-
trato un ostacolo in quanto al
momento dell’approvazione del
regolamento alcune riforme
erano ancora in corso. 
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A tale proposito, vale la pena ri-
cordare che nella fase di ado-
zione dell’OCM Unica il processo
di riforma della PAC aveva coin-
volto i seguenti comparti (Fra-
scarelli, 2008; Pupo D’Andrea,
2007b): 
• seminativi carni bovine, carni
ovicaprine, latte, riso e foraggi
essiccati (2003);
• olio d’oliva, tabacco, luppolo
e cotone (2004);
• zucchero (2006);
• ortofrutta e vino (2007). 
A causa di uno slittamento dei
tempi di approvazione e quindi

di pubblicazione dei rispettivi
regolamenti, le OCM ortofrutta
e OCM vino sono state inizial-
mente escluse dal regola-
mento dell’OCM Unica15 con
l’eccezione del Comitato unico
di gestione17. Questa accelera-
zione nei tempi di approva-
zione del regolamento, ovvero
di non attendere le riforme or-
tofrutta e vino, sono spiegate
dalla necessità di dare un
segno tangibile al processo di
semplificazione e soprattutto
di non rallentare il percorso
dell’Health check della PAC.
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2.2 Semplificazione politica

Il processo di semplificazione po-
litica è stato contrassegnato dalle
riforme del 2003 e 2008 che
hanno modificato radicalmente
l’impostazione della vecchia PAC.
Da una parte, l’obiettivo di
competitività ha portato all’eli-
minazione degli interventi di
mercato, alla soppressione
degli aiuti accoppiati mediante
una conversione in aiuti disac-
coppiati; dall’altra, gli obbiet-
tivi collettivi di sicurezza
alimentare, salvaguardia del-
l’ambiente e più in generale
del ruolo sociale dell’agricol-
tura sono perseguiti attraverso
altri strumenti come la condi-
zionalità.
Con l’introduzione del regime
del pagamento unico aziendale
si è avviato un processo di
semplificazione degli interventi
di politica agraria che ha pro-
gressivamente interessato tutte
le politiche settoriali (Frasca-
relli, 2007b; Pupo D’Andrea,
2008).
Il disaccoppiamento interessa
nel 2005 i seminativi, riso, carni
bovine e carni ovicaprine; nel
2006 confluiscono anche ta-
bacco, cotone, luppolo e zuc-
chero; nel 2007 entra il settore
delle banane; nel 2008, il di-
saccoppiamento coinvolge i
comparti dell’ortofrutta fresca e
trasformata e, infine, il com-
parto vitivinicolo.
Con l’avvio della riforma dell’He-
alth check, si procederà ad un
ulteriore disaccoppiamento e
abolizione di vari regimi come
i pagamenti per le colture

energetiche, il frumento duro,
lo smercio della crema di latte e
del burro, oltre all’eliminazione
dell’obbligo del set-aside.
Un’ulteriore semplificazione
prevista dall’Health check è
costituita dall’estensione della
cosiddetta regionalizzazione
degli aiuti anche ai Paesi che
avevano optato per una stori-
cizzazione del pagamento
unico aziendale. Con l’Health
check è prevista inoltre una
semplificazione delle norme
sulla franchigia della modula-
zione, nonché disposizioni sul
funzionamento della riserva
nazionale, sulla gestione dei
diritti di aiuti della riserva e sul
trasferimento dei diritti di aiuto
(Pupo D’Andrea, 2009).  
Senza entrare nel merito delle
conseguenze politiche di questi
strumenti, la Commissione eu-
ropea ha stimato che gli inter-
venti previsti dall’Health check
(Commissione europea, 2009)
possano determinare una ridu-
zione degli oneri amministrativi
delle aziende intorno a 135 mi-
lioni di euro (abolizione paga-
menti colture energetiche e
degli aiuti specifici per fru-
mento duro, frutta in guscio,
patate da fecola) più altri 146
milioni di euro derivanti dal-
l’abolizione dell’obbligo del set-
aside (Commissione europea,
2009a). 
Un importante aspetto della
semplificazione è rappresen-
tato dai dispositivi di informa-
zione e controllo. 
Su questo fronte la Commis-
sione ha profuso notevoli sforzi
affinché la revisione, ovvero lo
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snellimento della normativa e
delle procedure, non vada a
scapito della sicurezza finan-
ziaria. Nello specifico, la Com-
missione ha sviluppato
dispositivi di controllo efficaci e
tempestivi, attraverso il Si-
stema Integrato di Gestione e
Controllo  (SIGC)18.
La Commissione intende, inoltre,
rafforzare l’impegno sul versante
dell’informatizzazione mediante

la messa a punto del sistema
ISAMM (Information System for
Agricultural Market Manage-
ment and Monitoring) che in-
tende favorire lo scambio di
informazioni tra la Commis-
sione europea e gli Stati mem-
bri in tema di gestione e
monitoraggio dei mercati agri-
coli (Commissione europea,
2009a). 

6 La semplificazione ha coinvolto in modo significativo la programmazione dello svi-
luppo rurale che tuttavia esula dagli obiettivi del presente studio. 
7 COM (2009) 128 del 18 marzo 2009.
8 Gli agricoltori non subiscono una riduzione dei pagamenti diretti per infrazioni lievi
o per importi inferiori al limite de minimis di 100 euro.
9 In merito ai controlli, è stata introdotta una aliquota unica, pari all’1%, delle
aziende assoggettate annualmente. 
10 La Commissione dà la possibilità di preannunciare i controlli con un preavviso di
14 giorni purché non ci siano rischi di compromettere gli esiti delle verifiche. 
11 Reg. (CE) n. 1290/2005 del 21 giugno 2005.
12 Reg. (CE) n. 73/2009 del 19 gennaio 2009 (Health check). Questo dispositivo sta-
bilisce norme comuni relative ai regimi di sostegno diretto agli agricoltori nell’am-
bito della Politica Agricola Comune e istituisce taluni regimi di sostegno a favore
degli agricoltori modificando i regolamenti (CE) n. 1290/2005, (CE) n. 247/2006,
(CE) n. 378/2007 e abrogando il regolamento (CE) n. 1782/2003 (Riforma di medio
termine della PAC).
13 Reg. (CE) n. 1698/2005 del 20 settembre 2005 e Reg. applicativo (CE) n.
1974/2006 modificato dal Reg. (CE) n. 363/2009
14 Rispetto alla precedente programmazione dello sviluppo rurale, quella 2007-2013
è comune a tutte le regioni italiane (21 PSR regionali). 
15 Anche l’iniziativa Leader, prima gestita in modo autonomo, è diventata il quarto
asse della programmazione dello sviluppo rurale 2007-2013.
16 L’accordo sull’ortofrutta viene raggiunto nel giugno 2007, ma il regolamento di
base (Reg. (CE) n. 1182/2007) viene pubblicato nella G.U.U.E. solo a settembre
2007. Gli accordi sulla riforma del settore vitivinicolo sono raggiunti nel dicembre
2007, ma il regolamento viene pubblicato nella G.U.U.E. in aprile 2008 (Reg. (CE)
n. 479/2008).
17 Reg. (CE) 1234/2007, art. 195.
18 Ogni Stato membro ha istituito un sistema integrato di gestione e di controllo
(SIGC) che include i seguenti elementi (Reg. CE n. 73/2009 art. 15): i) una banca
dati informatizzata; ii) un sistema di identificazione delle parcelle agricole; iii) un si-
stema di identificazione e di registrazione dei diritti all’aiuto; iv) le domande di aiuto;
v) un sistema integrato di controllo; vi) un sistema unico di registrazione dell'iden-
tità degli agricoltori che presentano domande di aiuto. Il SICG effettua controlli sulle
domande di pagamento presentate annualmente dagli agricoltori e, in caso di inos-
servanza, l’aiuto concesso può essere ridotto o soppresso. 
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3. IMPLICAZIONI APPLICATIVE

Come già ribadito in precedenza,
l’OCM Unica è un regolamento
orizzontale che sostituisce le 21
OCM preesistenti producendo
una significativa semplificazione
del quadro legislativo. Per gli
agricoltori l’OCM Unica non
comporta cambiamenti rile-
vanti se non quelli della sem-
plificazione il cui impatto è
probabilmente percepito di più
dalle amministrazioni pubbli-
che che dagli stessi operatori.
L’OCM Unica entra in vigore il
1 gennaio 2008; tuttavia, la
conversione delle singole OCM
avviene seguendo il calendario
delle campagne di commercia-
lizzazione dei singoli prodotti o
comparti (Tabella 2). 
Formalmente, l’OCM Unica si
articola in sette parti che rical-
cano da vicino la struttura dei
regolamenti base delle preesi-
stenti OCM (Frascarelli, 2008):
i) disposizioni introduttive;
ii) gestione del mercato in-
terno;
iii) gestione commercio con
paesi terzi; 
iv) norme sulla concorrenza;
v) disposizioni specifiche su
singoli settori; 
vi) disposizioni generali;
vii) disposizioni applicative e
norme transitorie. 
Relativamente al mercato in-
terno, l’OCM Unica include le
disposizioni in vigore dopo la
riforma di medio termine, sud-

divise in: i) intervento pubblico;
ii) ammasso privato; iii) misure
speciali; iv) regimi di conteni-
mento della produzione; v) re-
gimi di aiuto. I dispositivi ancora
in vigore sono quindi molto vari
anche se notevolmente ridotti
rispetto a quelli in vigore nella
PAC degli anni ’90 (Frascarelli,
2008).
Di seguito, verranno breve-
mente illustrate le disposizioni
che hanno un impatto sugli ope-
ratori e, in particolare, gli stru-
menti di intervento sul mercato
interno e le modalità di commer-
cio con i paesi terzi (Tabella 3).

Misure di intervento e gestione
del mercato interno:

• Intervento pubblico
È tra gli strumenti di politica
agraria più utilizzati dall’Unione
Europea fin dalle origini della
PAC e consiste nella fissazione
di prezzi garantiti al di sotto dei
quali sono attivati gli acquisti
pubblici all’intervento. Questo
strumento è ancora attivo nei
comparti dei cereali, del riso,
delle carni bovine e del latte,
ma il livello di garanzia è forte-
mente diminuito dopo le riforme
2000 e 2003 sia in termini di
prodotti ammessi all’intervento
sia come livello di protezione.
La garanzia è stabilita sulla
base dei prezzi di riferimento e
di intervento che nell’OCM
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Unica sono fissati allo stesso li-
vello dei regolamenti di base
abrogati, ovvero incorporati
nella nuova normativa. Tali
prezzi19, ormai invariati da
molti anni, non sono indicativi
o previsionali ma costituiscono
una sorta di rete di sicurezza
che assicura un livello minimo

di garanzia nel caso di gravi
crisi di mercato. 

• Ammasso privato
Questo strumento, obbligato-
rio o facoltativo, consiste in in-
centivi erogati alle imprese che
si impegnano nello stoccaggio
di prodotti al fine di contenere

Tabella 2 – Epoche di applicazione dell’OCM Unica per prodotti  

Fonte: Commissione europea, 2009 (documento on-line)
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l’offerta quando i mercati sono
appesantiti e favorire così una
ripresa delle quotazioni. L’im-
piego di questa misura è au-
mentato nel corso dell’ultimo
decennio in sostituzione del
meccanismo del prezzo di in-
tervento (ammasso pubblico)
che invece è stato fortemente
ridimensionato o smantellato.
L’ammasso privato garantisce
una protezione inferiore ri-
spetto a quello pubblico e
sembra più coerente con gli
orientamenti della nuova PAC.

• Misure speciali
Si tratta di misure eccezionali
specifiche per i diversi settori
produttivi. Nelle produzioni ani-
mali sono previste misure ecce-
zionali di sostegno qualora si
verifichino shock di mercato o
eventi dove gravi rischi per la
salute pubblica generano sfidu-
cia nel consumatore (es. in-
fluenza aviaria). 
Nelle produzioni vegetali le mi-
sure speciali sono previste per
cereali, riso o zucchero e spa-
ziano da interventi sulla qualità
ad azioni per il miglioramento
dell’organizzazione della produ-
zione, della trasformazione o
della commercializzazione fino
a misure di accertamento o
previsione sui prezzi. A titolo
esemplificativo, nel caso dello
zucchero le misure specifiche
riguardano la fissazione di un
prezzo minimo per i volumi di
produzione entro la quota, la
stipula di accordi interprofes-
sionali, la tassa di produzione,
il ritiro dello zucchero dal mer-
cato anche nel rispetto dei vin-

coli previsti nell’ambito degli
accordi del commercio interna-
zionale. 

• Regimi di contenimento
della produzione
Sono strumenti largamente dif-
fusi soprattutto a partire dagli
anni ’80. Attualmente, i sistemi
di contingentamento della pro-
duzione interessano solo due
settori (latte e zucchero) dove
vengono fissate delle quote. La
riforma di medio termine prima
e l’Health check poi hanno ridi-
mensionato le quote avviando
nel caso del latte il loro pro-
gressivo smantellamento. Sep-
pur indirettamente, anche il
settore vitivinicolo è contingen-
tato in virtù del divieto di rea-
lizzare nuovi impianti, ovvero la
coltivazione è vincolata al pos-
sesso dei diritti di impianto.
Nell’OCM Unica sono contenute
le norme di gestione delle quote
zucchero (allocazione quota tra
imprese produttrici, eccedenze
rispetto alla quota, riporto zuc-
chero eccedente, prelievo sui
surplus) nonché delle quote
latte (ripartizione quote nazio-
nali e individuali, assegnazione
quote dalla riserva nazionale,
cessioni temporanee o trasferi-
menti di quote, prelievo sui sur-
plus, ecc.). 

• Regimi di aiuto
Si tratta degli incentivi alla tra-
sformazione nei settori dei fo-
raggi essiccati e del lino da
fibra: per i foraggi l’aiuto è di
33 euro per tonnellata che sale
a 200 euro/ton per fibre lunghe
di lino. Nell’ambito dei regimi di
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Tabella 3 – Strumenti di gestione del mercato interno nell’OCM Unica

Fonte: Frascarelli, 2008 modificato. 
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aiuto sono previste misure spe-
ciali nei seguenti settori:
- aiuti per il latte scremato in
polvere destinato all’alimenta-
zione zootecnica o alla trasfor-
mazione in caseina;
- aiuti per la distribuzione di
prodotti lattiero-caseari (acqui-
sti da parte delle scuole);
- aiuti alle organizzazione e agli
operatori nel settore dell’olio di
oliva e olive da tavola (organiz-
zazione della filiera, sensibiliz-
zazione consumatori, ecc.); 
- costituzione di un fondo comu-
nitario (sensibilizzazione opi-
nione pubblica e riconversione
tabacchicoltori);
- misure a favore dell’apicoltura
(produzione e commercializza-
zione) e della bachicoltura. 

• Interventi indiretti
Sono misure che si propongono
di concentrare l’offerta e agire
sui rapporti di filiera mediante
attività di promozione mediate
da organizzazioni dei produttori
e interprofessioni limitatamente
ai settori del luppolo, dell’olio di
oliva, del tabacco e della bachi-
coltura.

Passando alla gestione degli
scambi con i paesi terzi, gli inter-
venti dell’OCM Unica riguardano
il controllo delle importazioni del-
l’Unione Europea e il sostegno
delle esportazioni verso i paesi
extracomunitari. Sia le importa-
zioni20 che le esportazioni21

possono essere subordinate -
se la Commissione europea lo
ritiene opportuno - alla pre-
sentazione di un titolo.
I prodotti regolamentati dal-

l’OCM sono assoggettati ai dazi
all’importazione, alla tariffa
doganale comune e ai contin-
genti tariffari d’importazione
previsti dagli accordi interna-
zionali. Il sostegno alle espor-
tazioni è effettuato mediante
le restituzioni limitatamente ai
cereali, riso, zucchero, carni
bovine, latte e prodotti lat-
tiero-caseari, carni suine, uova
e pollame. Le restituzioni sono
fissate dalla Commissione per
tutto il territorio comunitario,
tenendo conto delle condizioni
del mercato mondiale e dei
vincoli del commercio interna-
zionale.

L’adozione del regolamento
orizzontale sull’OCM Unica è
stata accompagnata da una
modifica degli organi istituzio-
nali di gestione dei mercati che
fino al 2007 erano costituiti dai
Comitati di gestione. 
Questi organismi, composti dai
rappresentanti degli Stati mem-
bri e presieduti da un rappre-
sentante della Commissione
europea,  svolgevano funzioni di
mediazione tra la Commissione
e gli Stati membri, oltre che di
controllo sull’attività della Com-
missione stessa. 

Con l’avvio dell’OCM Unica è
stato istituito un Comitato di ge-
stione unico per tutti i settori,
che si riunisce con cadenza set-
timanale ed è composto da un
rappresentante per Paese mem-
bro. Viste le specificità di ogni
settore appare improbabile
che le competenze dei membri
del Comitato unico siano in
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19 Ad esempio, nei cereali e riso i prezzi di riferimento equivalgono ai prezzi di in-
tervento e sono pari rispettivamente a 101,31 e 150 euro/ton. Nel caso dello zuc-
chero, il prezzo di intervento è l’80% del riferimento, fissato a 541,5 euro/ton per
lo zucchero bianco e 404,4 euro/ton per lo zucchero grezzo.   
20 Per le importazioni i prodotti interessati sono cereali, riso, zucchero, sementi, olio
d’oliva e olive da tavola, lino e canapa, banane, piante vive e prodotti della floricol-
tura, carni bovine, latte e prodotti lattiero-caseari, carni suine, carni ovine e caprine,
uova, pollame, alcol etilico di origine agricola.
21 Per le esportazioni i prodotti sono cereali, riso, zucchero, olio d’oliva e olive da ta-
vola, carni bovine, latte e prodotti lattiero-caseari, carni suine, carni ovine e ca-
prine, uova, pollame e alcol etilico di origine agricola.

grado di estendersi alle proble-
matiche di tutti i comparti
della produzione agricola. È
pertanto ovvio attendersi che
sul piano politico la rappresen-
tanza del Comitato unico non
sia in grado di gestire que-

stioni troppo specifiche con
conseguenti rischi di trasferi-
mento di poteri decisionali alla
Commissione che di fatto conse-
guirebbe margini di manovra più
ampi con minori influenze da
parte dei gruppi di pressione. 
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La creazione dell’OCM Unica
rappresenta una tappa impor-
tante del processo di semplifi-
cazione e rientra nel disegno
più ampio di revisione delle po-
litiche di mercato. 
Come abbiamo visto, questo
provvedimento sostituisce le
precedenti OCM e crea un unico
quadro giuridico orizzontale ar-
monizzando tutti gli interventi
di mercato: dagli ammassi al
contingentamento, da specifiche
misure di salvaguardia ai contin-
genti tariffari di importazione e
restituzioni, dalle esportazioni
alle norme sulla commercializza-
zione, comunicazione e trasmis-
sione delle informazioni. 
Lo scopo del processo di crea-
zione dell’OCM Unica è duplice.
Da un lato, esso si inserisce nel
programma di semplificazione
che si propone una significativa
riduzione degli oneri burocratici
e amministrativi a carico degli
operatori (agricoltori e organiz-
zazioni). Nel recente passato, la
complessità delle procedure co-
munitarie per accedere ai premi
avevano spinto molte aziende
agricole e operatori delle filiere
alimentari a delegare a enti
esterni (es. centri di assistenza
agricola, studi professionali,
ecc.) gli adempimenti burocra-
tici relativi alla PAC per evitare il
rischio di sanzioni o penalità ri-

tenute più gravose rispetto al-
l’onere di questa consulenza.
D’altra parte, l’istituzione del-
l’OCM Unica non è da conside-
rarsi solo una semplificazione
normativa ma piuttosto il risul-
tato di un’intensa stagione di ri-
forme che, a partire dal 2003,
ha prodotto una progressiva
soppressione degli aiuti setto-
riali e riduzione dei meccanismi
di sostegno dei mercati. 
In questo caso, il rischio è che
la semplificazione sia utilizzata
impropriamente per giustificare
le riforme comunque necessa-
rie per altre motivazioni (es.
vincoli di bilancio). Su questo
versante i difensori della vecchia
PAC ribadiscono che la semplifi-
cazione non deve diventare il
pretesto per ridurre il sostegno
all’agricoltura (Frascarelli, 2008;
Europe Direct, 2008).  
Uno degli aspetti più contro-
versi della semplificazione è
l’apparente dualità tra lo snelli-
mento del quadro normativo,
soprattutto in ambito di inter-
venti sul mercato, e l’amplia-
mento degli obiettivi politici verso
aspetti ambientali e sociali, come
ad esempio la condizionalità, che
potrebbero implicare oneri ag-
giuntivi per gli operatori. 
Peraltro, le nuove istanze prove-
nienti dalla collettività (es. sicu-
rezza alimentare, cambiamenti

4. RIFLESSIONI CONCLUSIVE
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climatici) comportano una mag-
giore selettività di taluni inter-
venti che appare in contrasto
con l’attuale percorso della sem-
plificazione e progressiva scom-
parsa delle politiche settoriali. 
Fermo restando che la politica
agricola del passato ha pro-
dotto indubbi effetti positivi
sullo sviluppo del settore agri-
colo, vale la pena riflettere sulle
motivazioni nonché sulle dire-
zioni intraprese dalle riforme
della PAC.
Riguardo alle motivazioni, va
innanzitutto chiarito che la PAC
continua e continuerà ad essere
di cruciale importanza per il

settore agricolo22 mentre oc-
corre ripensare agli strumenti di
politica agraria in grado di con-
templare l’efficienza (semplicità
e tempestività della spesa) con
l’efficacia (selettività, valuta-
zione e controllo della spesa)
(De Filippis, 2007). Per contro,
non si devono trascurare o sot-
tovalutare le difficoltà di un per-
corso in cui la semplificazione
delle Organizzazioni Comuni di
Mercato rischia di svuotarle di
contenuti e di efficacia nel con-
trollo dei mercati dei prodotti
agricoli, sempre più soggetti al-
l’instabilità e volatilità dei prezzi
(Comegna, 2009). 

22 Le motivazioni storiche dell’intervento in agricoltura sono legate alle debolezze
del settore agricolo rispetto agli altri settori economici (frammentazione dell’offerta
e ridotto potere contrattuale degli agricoltori, rigidità della domanda, ridotta elasti-
cità dell’offerta, stagionalità e deperibilità delle produzioni, ecc.). 
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6 Allegato

Proposte del Piano di Azione per la semplificazione della PAC (marzo 2009)
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