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1. NUOVI INDIRIZZI DELL’AGRICOLTURA E 
RUOLO DELLA RICERCA PER L’INNOVAZIONE 

AGRICOLA 
 
 
 
 
 
 
 

Si assiste, di questi tempi, tanto sui media quanto nelle analisi economi-
che, a una ripresa di interesse per l’agricoltura e per l’agroalimentare. Le ra-
gioni più recenti di questo ritorno del settore primario al centro delle rifles-
sioni sullo sviluppo vanno ricercate nell’instabilità dei prezzi che ha interes-
sato gran parte delle commodities agricole e delle produzioni alimentari. Ov-
viamente, questi sono gli effetti prevedibili dell’abbassamento delle tradizio-
nali barriere protettive e delle politiche di sostegno e stabilizzazione dei prez-
zi per tanti decenni applicate in Europa e nella generalità degli altri paesi svi-
luppati. Ma, evidentemente, ci sono molte altre ragioni che incidono sulle di-
namiche di mercato del settore. Alcune sono tradizionalmente considerate 
come cause congiunturali. Esse sono riconducibili agli altalenanti andamenti 
climatici o all’azione della speculazione finanziaria. Altre ragioni, altrettan-
to consistenti, sono strutturali: la crescita della domanda (per effetto dello 
sviluppo dei grandi paesi asiatici e del Sudamerica) alla quale si associa 
una risposta dell’offerta erratica e talvolta eccessiva, la sostituzione nella 
domanda delle produzioni zootecniche rispetto ai prodotti vegetali, l’effetto 
della crescita di alcuni costi a causa delle variazioni dei prezzi energetici e 
delle materie prime in generale, la nuova domanda di bioenergie, gli effetti 
dei cambiamenti climatici di lungo periodo. Ultima, ma non meno dirom-
pente, è arrivata la crisi economico-finanziaria. Come è noto, il settore a-
gricolo e quello agroalimentare presentano generalmente andamenti antici-
clici. Nelle fasi negative del ciclo economico, la domanda di prodotti ali-
mentari tende a contrarsi meno di quella di prodotti industriali e servizi ter-
ziari. Questo assunto sembra trovare conferma anche in questo caso, sia pu-
re con differente peso e misura per i singoli comparti (Esposti, 2009b). Ma 
il problema nelle relazioni tra agricoltura e crisi economica è anche un al-
tro: quello conseguente alla riconfigurazione che la crisi produce negli as-
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setti della domanda e dell’offerta di prodotti agricoli e di alimenti. A ben 
vedere, i segnali del cambiamento erano già arrivati prima che i mercati ne 
amplificassero l’evidenza. Sul fronte dell’offerta, per numerosi prodotti si 
sono aperti, negli ultimi anni, scenari competitivi del tutto inediti. Essi sol-
lecitano l’agricoltura nazionale a riflettere sul proprio ruolo. Da una parte, 
alcune produzioni che nel passato, anche per effetto delle politiche prote-
zionistiche, vivevano nella tranquilla condizione di chi opera in mercati 
protetti da politiche di garanzia, incontrano oggi consistenti minacce. Que-
ste impongono strategie orientate all’incremento dell’efficienza produttiva 
e organizzativa, e comunque suggeriscono un riposizionamento strategico. 
Dall’altra parte, nuove e inedite opportunità si aprono in nuovi mercati e 
con nuovi acquirenti, richiedendo alle produzioni italiane e delle singole 
regioni italiane di analizzare più minuziosamente e coerentemente che in 
passato il proprio assetto organizzativo lungo tutta la filiera, dalla produ-
zione dei mezzi tecnici per l’agricoltura, all’agricoltura in senso stretto, fi-
no alla trasformazione, alla distribuzione e al consumo. In sostanza, il setto-
re primario è generalmente meno colpito dalla crisi economica mentre si è 
nell’occhio del ciclone economico-finanziario. Ma, una volta passata la bu-
fera, gli scenari di mercato per le imprese e i sistemi agricoli e alimentari 
sono completamente diversi rispetto alla vigilia: nuovi compratori si affac-
ciano sul mercato e altri competitors si sono nel frattempo fatti avanti. Con-
temporaneamente, nuove opportunità economiche si offrono: perché la crisi 
non ha colpito tutti nello stesso modo (la Cina e l’India, ad esempio, ne so-
no state soltanto sfiorate); perché la “distruzione creatrice” della concorren-
za ha ripulito i mercati dagli operatori meno flessibili e resilienti; perché la 
preferenze dei consumatori si spostano verso prodotti e servizi nuovi. Le 
nuove opportunità economiche però saranno soltanto per coloro che dimo-
streranno di essere stati in grado, in tempo di crisi, di prepararsi al dopo. La 
crisi per l’agricoltura, complessivamente intesa (e comparata agli altri set-
tori economici), non è segnata tanto dalla caduta dei prezzi, dei redditi e 
dell’occupazione, quanto dalla frattura tra il prima e il dopo.  

È un problema, questo dalla discontinuità creata dalla crisi che, nel caso 
dell’agricoltura italiana, è aggravato dalle numerose debolezze strutturali e 
infrastrutturali che ne condizionano lo sviluppo. L’agricoltura italiana arri-
va all’appuntamento con questa fase cruciale di ridefinizione complessiva 
degli assetti del sistema agroalimentare in condizioni molto peculiari, che 
segnalano l’ineluttabilità di un cambiamento profondo, per certi aspetti ra-
dicale. L’età media dei conduttori agricoli è vicina a 59 anni (ben oltre la 
media degli altri paesi membri dell’UE), il ricambio generazionale è del 
tutto insufficiente e la frammentazione delle aziende è elevatissima. A que-
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sti problemi si aggiungono la scarsa flessibilità e la limitata capacità di a-
dattamento; l’incapacità di “fare sistema”, di coniugare cioè in forma inte-
grata l’iniziativa individuale con l’azione collettiva; la generale insufficien-
te preparazione professionale degli addetti specie alla luce delle nuove ten-
denze verso la diversificazione e la de-materializzazione delle produzioni; i 
limiti nell’organizzazione delle filiere e nella logistica; la scarsa presenza di 
imprese nazionali nella trasformazione industriale degli alimenti e nella di-
stribuzione organizzata. Ciò non esclude che, in termini di competitività, 
parte dell’agricoltura e dell’agro-alimentare in Italia sia molto meglio at-
trezzata e organizzata e sia ben lungi dalla preoccupante rappresentazione 
che ne danno i valori medi. Ma evidentemente siamo alle soglie di una fase 
in cui vasti processi di ristrutturazione dovranno accompagnarsi a nuove 
soluzioni tecnologiche, organizzative e gestionali, e anche i migliori e i più 
attrezzati per le nuove sfide dovranno aggiornarsi.  

La situazione ora sommariamente descritta si riflette sulle politiche sug-
gerendo una riconsiderazione delle priorità del passato e facendone emerge-
re di nuove. Le parole chiave di questa nuova stagione sono competitività e 
sostenibilità. Coniugate con le cosiddette “nuove sfide” – cambiamento 
climatico, biodiversità, gestione delle risorse idriche e bioenergie – queste 
parole chiave evocano nuove politiche selettive e finalizzate a sostenere le 
imprese singole e aggregate, concentrate sugli obiettivi dell’innovazione in 
tutte le sue sfaccettature e dell’efficienza tecnico-organizzativa a dimensio-
ne sia aziendale che di sistema e, nello stesso tempo, mirate a elevare il li-
vello del capitale umano impegnato nel settore.  

Nello stesso tempo, è cambiato lo scenario per le imprese agricole. Per 
valorizzare le proprie produzioni, si tratti di merci (che passano attraverso il 
mercato), oppure di beni e servizi di interesse collettivo (per i quali è neces-
sario il sostegno pubblico alla multifunzionalità), le imprese sono chiamate a 
diversificare. Sono lontani i tempi in cui la competitività si giocava sul terre-
no dell’abbattimento dei costi unitari attraverso la standardizzazione delle 
tecniche e delle produzioni e la massimizzazione delle rese unitarie. Allora, 
la politica agricola aveva introdotto l’istituto della cosiddetta “azienda di rife-
rimento”: un modello di azienda da generalizzare e da imitare diffusamente 
facendo leva sul sostegno pubblico. Oggi le imprese sono chiamate in primo 
luogo a diversificare, a cercare cioè nuovi percorsi tecnico-organizzativi e 
nuove soluzioni attraverso continue innovazioni non solo di prodotto e di 
processo, ma anche in termini di servizi aggiunti, di forme di accesso al mer-
cato, di integrazione orizzontale e verticale nell’ambito delle filiere. In se-
condo luogo sono chiamate ad aggregarsi, a “fare sistema” per raggiungere 
meglio e con più profitto mercati sempre più vasti, esigenti e lontani.  
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Tutti questi cambiamenti sollevano il problema di come, quanto e per 
chi si spenda nella ricerca per l’agricoltura e lo sviluppo rurale. Nello stesso 
tempo si pone la domanda su chi tra pubblico e privato e, nell’ambito pub-
blico, tra Europa, Stato, Regioni e altre istituzioni debba essere chiamato a 
sostenerne il costo. Il problema è complesso non soltanto perché si tratta di 
definire con correttezza l’applicazione in questo campo del principio di 
sussidiarietà, evitando nello stesso tempo duplicazioni di spesa, sovrappo-
sizioni di competenza o spazi di intervento non coperti da nessuna istitu-
zione. Esso è ulteriormente reso complesso dal modo in cui è organizzato il 
trasferimento della ricerca verso gli utilizzatori finali, passando attraverso 
la formazione, la divulgazione, la sperimentazione e l’assistenza tecnica. 
Funzioni queste che sono tradizionalmente svolte da una pletora di soggetti 
spesso organizzata e coordinata male: le organizzazioni agricole, le istitu-
zioni scolastiche e universitarie, le agenzie dei servizi (ex Enti di sviluppo 
agricolo), le cooperative e le organizzazioni dei produttori, i Centri di assi-
stenza agricola (CAA), gli ordini professionali, i singoli professionisti, e 
così via. Per tutti questi motivi è paradossale che si giunga in Italia così 
tardi alla comprensione della necessità di realizzare un osservatorio sulla 
ricerca in agricoltura e per lo sviluppo rurale, che si ponga l’obiettivo di 
produrre un inventario delle ricerche svolte e in corso e che sia preposto si-
stematicamente a fornire supporto per una valutazione dell’efficienza com-
plessiva e dell’economicità nell’uso delle risorse. 

In questo quadro si inserisce la ricerca che l’Associazione “Alessandro 
Bartola” ha svolto per conto della Regione Emilia-Romagna nell’ambito 
del progetto “Valutazione della spesa per ricerca, sperimentazione e svilup-
po tecnologico in agricoltura: la legge regionale 28/98”. Lo studio è stato 
compiuto nel corso del 2007 e completato nel 2008. Si tratta dell’analisi fin 
qui più approfondita di valutazione dell’efficienza e dell’efficacia (in ter-
mini di ricaduta sul territorio) della spesa regionale per ricerca. Il titolo e-
vocativo “Far lavorare la scienza per il territorio. Le Regioni come agenzie 
di ricerca agricola” coglie la funzione fondamentale delle Regioni in questo 
quadro evolutivo: mettere in relazione l’offerta di ricerca (la scienza) con la 
domanda di innovazione in ambito agroalimentare (il territorio). Il volume 
presenta i risultati principali del complesso lavoro svolto. Esso propone una 
metodologia originale che meriterebbe di essere discussa a livello nazionale 
per giungere a condividere un approccio analitico omogeneo tra le Regioni e 
applicabile a tutte le ricerche in campo agrario e alimentare, indipendente-
mente dal tema specifico e dal soggetto finanziatore, e al quale possano fare 
riferimento nella definizione delle proprie scelte i decisori politici e, nei loro 
programmi, i responsabili delle attività di divulgazione e assistenza tecnica. 



PARTE I 
RICERCA AGRICOLA E REGIONI 
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2. EVOLUZIONE DELLA RICERCA AGRICOLA 
PUBBLICA 

 
 
 
 
 
 
 
 

Obiettivo di questa prima parte è ricostruire una panoramica generale, 
ma con specifica attenzione al ruolo delle Regioni, sulla tematica della ri-
cerca e sperimentazione agricola pubblica in Italia, per poter quindi inqua-
drare il ruolo svolto in particolare dalla Regione Emilia-Romagna quale 
promotrice di sviluppo in ottemperanza alla legge regionale n. 28/1998 inti-
tolata, per l’appunto, “Promozione dei Servizi di Sviluppo al Sistema Agro-
alimentare”. 

La parte si articola in due capitoli e otto paragrafi. Nel primo (§ 2.1) si 
analizzano le prospettive della ricerca agricola pubblica nel più ampio con-
testo internazionale. In questo contesto, il secondo paragrafo (§ 2.2) si oc-
cupa del sistema della ricerca agricola in Italia. Completato questo quadro 
generale, ci si sofferma sulla natura e sulle diverse tipologie di finanzia-
mento pubblico della ricerca agricola, soprattutto allo scopo di evidenziare 
quali sono gli aspetti critici che si possono configurare in questo rapporto di 
ricerca e le relative forme di razionalizzazione/ottimizzazione (§ 2.3). 

Si passa poi ad analizzare, nello specifico, il finanziamento della ricerca 
agricola delle Regioni (§§ 3.1-3.3). Questo approfondimento si apre con 
una breve analisi dell’evoluzione normativa del finanziamento pubblico di 
ricerca e sperimentazione negli ultimi dieci anni, prima senza distinzione 
per settore di applicazione, poi, concentrando l’attenzione sul settore agri-
colo, analizzando enti e soggetti che, ad oggi, finanziano e si occupano 
dell’intero “Sistema Italia”. Successivamente, nel considerare il ruolo delle 
Regioni nella ricerca, si analizza il percorso normativo seguito da ogni sin-
gola Regione.  

In questa logica viene poi analizzato nel dettaglio il caso della Regione E-
milia-Romagna e, in particolare, della L.R. n. 28/1998 (§ 3.4). I finanziamenti 
di ricerca erogati in applicazione di tale norma costituiscono l’oggetto del pre-
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sente volume. Dopo aver descritto i termini della legge, viene dunque presenta-
ta la struttura generale dello studio (§ 3.5). 

 
 

2.1. Una prospettiva internazionale e di lungo periodo 
 
2.1.1. NARS e AKIS   

 
La particolarità del settore agricolo (le sue piccole o piccolissime di-

mensioni medie di impresa, l’operare in regime sostanzialmente concorren-
ziale, la rilevanza politico-strategica dell’approvvigionamento alimentare) 
spiega perché la ricerca e la sperimentazione in questo settore siano in larga 
prevalenza, e in tutti i paesi, finanziate da soggetti pubblici. Anche in si-
stemi di ricerca di innovazioni più “sofisticati”, con un importante ruolo dei 
soggetti privati, il ruolo del pubblico rimane centrale (Alfranca, Huffman, 
2003; Esposti et al., 2008)1.  

Peraltro, già a partire dagli anni Cinquanta, numerosi studi a livello in-
ternazionale hanno dimostrato il rendimento particolarmente elevato degli 
investimenti pubblici in ricerca agricola (Huffman, Evenson, 1993; Huf-
fman, Just, 2000) e per decenni questa evidenza ha portato il dibattito sul 
tema prevalente del necessario incremento della spesa in ricerca agricola 
pubblica. Negli anni Ottanta, a partire dai paesi più sviluppati quali USA e 
Regno Unito per coinvolgere progressivamente gran parte delle realtà na-
zionali, paesi in via di sviluppo compresi, si è cominciato ad assistere a una 
progressiva diminuzione dei tassi di crescita dell’investimento pubblico in 
ricerca agricola fino a giungere ad una stabilizzazione o persino una dimi-
nuzione dei livelli di spesa in termini reali (Spielman, von Grebmer, 2004; 
Huffman, Just, 1998; Huffman, 1999; Pardey et al., 2006). 

Al di là dei suoi alti rendimenti, il dibattito intorno alla ricerca agricola 
pubblica a livello internazionale ha gradualmente preso atto di questi vinco-
li di budget sostanzialmente esogeni al comparto agricolo e della stessa ri-
cerca, per riorientarsi verso il generale tema di come organizzare al meglio 
l’attività di ricerca pubblica in tali condizioni di vincoli finanziari, cercando 

 
1 Comparando diversi paesi europei e considerando alla stregua di ricerca agricola privata 
anche la spesa in ricerca dei settori industriali che producono input per l’agricoltura (prodot-
ti chimici e macchine per l’agricoltura, per esempio), Alfranca e Huffman (2003) mostrano 
come questa spesa privata, negli anni Novanta, ammontava al 25% del totale della spesa per 
ricerca agricola in Italia, mentre era del 60% nel Regno Unito e, al contrario, del 10% in pa-
esi quali Germania e Spagna.  
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di razionalizzare al massimo le risorse e di combinarle in modo efficiente 
nel tentativo di far convergere l’azione dei vari soggetti coinvolti in una lo-
gica di sistema (Vagnozzi et al., 2006). Da due decenni, ormai, il dibattito 
internazionale ha ridotto l’enfasi sui livelli ottimali di spesa per concentrar-
si sulle modalità di impiego di queste risorse e sulla costruzione e 
l’organizzazione di un sistema di ricerca e innovazione agricola in cui il fi-
nanziamento e il soggetto pubblico rimanessero un elemento centrale, ma 
non necessariamente l’unico né gerarchicamente sovraordinato. 

Come conseguenza, la competizione stessa tra paesi e territori (per e-
sempio, regioni) non viene più letta semplicemente in termini di livelli di 
investimento pubblico in ricerca ed innovazione, ma più complessivamente 
come qualità di un sistema articolato in cui la capacità di azione del pubbli-
co si gioca proprio in termini di attivazione e razionalizzazione delle risorse 
complessivamente messe in campo da tutti i soggetti coinvolti. 

È proprio una perfomance di sistema ciò che, dunque, fa sì che l’agro-
alimentare di un paese (o regione) si collochi tra i leader o i followers nello 
sviluppo tecnologico del comparto agricolo e agroalimentare in chiave in-
ter-nazionale. E tale perfomance non è semplicemente riconducibile ad una 
singola variabile, ad un solo soggetto o ad una singola scelta di policy. Piut-
tosto, è l’estrinsecarsi di un processo di lungo periodo con cui si sono gene-
rate forme di interazione ed integrazione (“hanno fatto sistema”) tra com-
ponenti e soggetti diversi nella formazione e adozione di conoscenza, capi-
tale umano, innovazione tecnologica nell’agricoltura e nell’industria ali-
mentare di un paese.  

A questo sistema sono state date diverse denominazioni; forse la più no-
ta è quella di National Agricultural Research System (NARS), a sua volta 
espressione settoriale del più generale concetto di National Innovation 
System (NIS) (Spielman, 2006a, 2006b; Garonna, Iammarino, 2000). Se-
condo la definizione della FAO, in un determinato paese (o regione), un 
NARS è l’insieme di tutte le istituzioni ed i soggetti pubblici e privati che 
dedicano parte o tutte le loro risorse e attività alla ricerca ed allo sviluppo 
tecnologico agricolo o, più in generale, agroalimentare, secondo le priorità 
strategiche del paese (o della regione), cioè secondo la propria “agenda” di 
ricerca agricola. Ad ognuna di queste componenti del NARS, peraltro, si 
aggiunge l’azione di analoghi soggetti di altri paesi (regioni) o soggetti in-
ternazionali (per esempio, i centri di ricerca agricola internazionali o 
IARCs), che sono al di fuori delle opzioni di scelta dei soggetti del NARS 
ma, allo stesso tempo, le condizionano notevolmente. Più di recente, questa 
idea sistemica della performance innovativa di un paese e di un settore, è 
stata coniugata con maggiore enfasi ai processi e ai meccanismi di trasferi-
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