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      Questo libro si inserisce in un Progetto della rete italiana dei Centri di documentazione europea (CDE) dedicato all’Anno europeo per lo sviluppo 2015 (“Il nostro mondo, la nostra dignità, il nostro futuro”). Dal Progetto, realizzato grazie al contributo della Rappresentanza in Italia della Commissione europea, è scaturito il Convegno “Cibo e diritto”, organizzato dal Dipartimento di Giurisprudenza dell’Università di Modena e Reggio Emilia (13 maggio 2015). Al Dipartimento di Giurisprudenza, e personalmente al suo Direttore Luigi Foffani, va il mio vivo ringraziamento per aver sostenuto l’organizzazione dell’evento. Nell’occasione si è discusso dell’apertura alla firma, in data 1° maggio 2015 e nel quadro di EXPO Milano 2015, della Carta di Milano e dell’impatto che tale documento potrà avere riguardo a una più effettiva attuazione del diritto al cibo. Sono poi state analizzate le iniziative legate alla proclamazione dell’Anno europeo per lo sviluppo e, più in particolare, si è parlato del ruolo dell’Unione europea, e dei suoi Stati membri, nella cooperazione allo sviluppo e nella lotta alla fame e alla malnutrizione. Altro tema discusso, che ha suscitato particolare attenzione, è la riforma della Politica agricola comune dell’Unione europea e i riflessi che la stessa ha avuto quanto all’attuazione del diritto al cibo. Visto l’interesse suscitato dall’iniziativa, ho pensato di procedere alla pubblicazione, in tempi rapidi, di un volume con contributi da parte dei relatori all’incontro mutinense e con un’appendice di documentazione, nella quale riprodurre il testo della Carta di Milano nonché dei principali trattati internazionali e atti relativi al diritto al cibo. A questo proposito, sono davvero grato a tutti i relatori per aver inviato in tempi molto stretti i propri scritti e all’Editore, che ha operato con notevole rapidità.


      Un particolare ringraziamento va poi alla Rappresentanza in Italia della Commissione europea, che ha sostenuto tanto la realizzazione del Convegno quanto la presente pubblicazione. Naturalmente, le opinioni espresse nel volume sono da attribuire esclusivamente ai singoli autori e non impegnano in alcun modo tale istituzione.


      Modena, luglio 2015 M.G.
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§1. EXPO 2015 e la Carta di
Milano

Il primo maggio 2015, in occasione
dell’inaugurazione di EXPO Milano 2015, è stata aperta alla firma
la “Carta di Milano”1. Tale documento,
promosso dal Governo italiano, sarà consegnato al Segretario
generale dell’ONU e dovrebbe costituire l’eredità immateriale dell’Esposizione
Universale, che l’Italia ospita dal primo maggio al 31
ottobre 2015, il cui tema centrale è “Nutrire il pianeta. Energia per la
vita”. Quest’edizione dell’Esposizione Universale è stata
infatti preceduta da attività di studio e da un dibattito nella
comunità scientifica, nelle istituzioni e nella società civile sul
tema della manifestazione, che ha portato alla definizione di uno
strumento scritto, la Carta di Milano. Gli obiettivi cui mira la
Carta (e la stessa EXPO 2015) sono ambiziosi: “riuscire a garantire
cibo sano, sicuro e sufficiente per tutti i popoli, nel rispetto
del pianeta e dei suoi equilibri”. In altri termini, si intende
promuovere la realizzazione del diritto al cibo, combattere la
denutrizione e garantire l’equo accesso al cibo per tutti. La Carta
di Milano poggia l’intera sua struttura sull’affermazione del diritto al cibo
quale diritto fondamentale dell’individuo, che troviamo a
partire dal suo primo paragrafo:

“Noi donne e uomini, cittadini di questo pianeta,
sottoscriviamo questo documento, denominato Carta di Milano, per
assumerci impegni precisi in relazione al diritto al cibo che
riteniamo debba essere considerato un diritto umano
fondamentale”.

Ma qual è la natura della Carta di Milano e quale
impatto potrà avere sul piano pratico? È comune il riferimento alla
Carta come a una sorta di “Protocollo di Kyoto dedicato al cibo”:
si tratta di un paragone corretto? Occorre poi domandarsi se la
Carta è davvero un documento innovativo nel panorama globale,
quanto ai suoi contenuti e in particolare per quanto riguarda il
suo punto centrale, il diritto al cibo.

In un’ottica più generale, l’adozione della Carta
di Milano offre l’occasione per ridiscutere la portata e il
significato pratico dell’affermazione, sul piano internazionale e
nel quadro degli ordinamenti nazionali, di un diritto umano
fondamentale al cibo. Nella voce dedicata al “Right to food” nella più
prestigiosa enciclopedia di diritto internazionale (Max Planck Encyclopedia of Public
International Law) si legge che il diritto al cibo è, dei
diritti umani, tra i meno
applicati, come mostrano i dati sulla fame e la malnutrizione
globale2. Secondo gli ultimi
dati pubblicati dalle organizzazioni internazionali competenti, 805
milioni di persone si trovano in stato di cronica
denutrizione3. E questo accade
nonostante il fatto che, a livello globale, sia prodotto cibo
sufficiente per tutti. L’insicurezza alimentare globale non deriva
tanto da una scarsa quantità di risorse ma da un’iniqua
distribuzione, e da uno spreco, delle stesse. Di fronte a tali
problemi, che significato può avere l’affermazione, sul piano
giuridico, di un diritto individuale al cibo? Secondo alcuni, il
diritto al cibo costituirebbe un concetto vago, usato essenzialmente a
fini retorici o di propaganda, se non in mala fede allo
scopo di spostare l’attenzione dell’opinione pubblica dalle reali
questioni alla radice della fame e della malnutrizione globale.
Queste ultime andrebbero identificate nei fondamenti del sistema economico
mondiale, imperniato su un approccio rivolto al mercato e
alla liberalizzazione degli scambi, il quale aggraverebbe le
disuguaglianze tra e all’interno degli Stati. Si sottolinea
soprattutto l’impatto negativo che avrebbero avuto le regole sul
commercio internazionale, stabilite negli accordi adottati nel
quadro dell’Organizzazione mondiale del commercio (OMC),
in primis l’Accordo
sull’agricoltura4. Ispirandosi a una
filosofia di liberalizzazione degli scambi nei prodotti agricoli e
prevedendo una riduzione delle barriere tariffarie e dei sussidi
nazionali all’agricoltura, esso avrebbe inciso in senso negativo
sulla sicurezza alimentare mondiale. Si osserva poi che nel quadro
degli accordi OMC il cibo è considerato come “merce”, trascurandosi
altre fondamentali dimensioni, quali il fatto che esso costituisce
risorsa essenziale per la vita delle persone. Anche l’Accordo sugli aspetti commerciali dei
diritti di proprietà
intellettuale (TRIPs)5 è spesso annoverato
tra gli elementi che hanno aggravato il problema della sicurezza
alimentare, ad es. consentendo alle imprese multinazionali di
acquisire diritti di privativa riguardo a piante o sementi. Si è
poi posto l’accento su alcune intrinseche limitazioni della tecnica
fondata sui diritti fondamentali; tra le altre cose, a tali
diritti corrisponderebbero obblighi posti esclusivamente in capo
agli Stati, mentre in materia sussisterebbero responsabilità
primarie di soggetti privati (imprese multinazionali) e di
organizzazioni intergovernative (istituzioni finanziarie
internazionali).

Altri invece ritengono che l’affermazione sul
piano normativo e l’effettiva applicazione del diritto al cibo
costituisca uno strumento
essenziale ai fini della lotta alla fame e alla nutrizione.
Come si vedrà, è quest’ultima la tesi più corretta.

§2. Il 2015, una pietra miliare per
la cooperazione allo sviluppo: l’Anno europeo e la ridefinizione
degli Obiettivi del millennio

L’Esposizione Universale interviene in un momento
importante per la cooperazione internazionale allo sviluppo. Il
2015 è stato proclamato “Anno
Europeo per lo Sviluppo” dall’Unione europea6. Soprattutto, è
l’anno in cui si chiude l’arco temporale prefissato per la
realizzazione degli Obiettivi di sviluppo del millennio
(Millennium Development
Goals). Nel settembre 2000, infatti, i Capi di Stato o di
Governo, riuniti a New York nell’Assemblea Generale delle Nazioni
Unite, adottarono la Dichiarazione del Millennio, nella
quale impegnavano i rispettivi Stati a una alleanza globale per
conseguire 8 obiettivi di sviluppo7. Il primo obiettivo
affermato nella Dichiarazione mirava, tra l’altro, a “dimezzare, entro l’anno 2015, la
percentuale di persone che soffrono la fame”. Secondo fonti
ONU, tale obiettivo non sarebbe molto lontano dalla realizzazione
(nonostante il fatto che più di 800 milioni di persone soffrano
ancora la fame). In effetti, poiché l’obiettivo del dimezzamento è
stato calibrato sulla percentuale di persone che soffrono
la fame all’interno della popolazione globale (e non sul loro
numero assoluto), ciò
sarebbe principalmente il risultato del rilevante aumento della
popolazione avutosi negli ultimi decenni sul piano globale. Non
mancano poi voci critiche, che parlano addirittura di un
aggiustamento dei parametri8. Nel settembre 2015
i leader mondiali si ritroveranno a New York per definire nuovi
Obiettivi di sviluppo sostenibile (Sustainable Development Goals). Il
Parlamento europeo, nella Risoluzione adottata il 30 aprile 2015 su
EXPO Milano 2015, riconosce il contributo che l’adozione della
Carta può fornire alla discussione internazionale sulla
ridefinizione degli obiettivi di sviluppo9.

§3. Che cosa è la Carta di
Milano?

La Carta di Milano, come ha affermato il Ministro
delle politiche agricole Maurizio Martina, non si pone come
“documento intergovernativo ma come strumento di cittadinanza
globale”10. Non si tratta
cioè di un trattato
internazionale, soggetto alla firma e alla ratifica degli
Stati e degli altri enti che partecipano alla Comunità
internazionale (organizzazioni intergovernative). La Carta è
infatti aperta alla firma degli individui, in particolare di
persone fisiche (uomini e donne) e persone giuridiche
(associazioni, fondazioni, società). Possono aderirvi anche
istituzioni politiche, ad esempio gli enti locali11, ma su un piano di
parità con ogni sottoscrittore. Più in particolare, la Carta può
essere sottoscritta personalmente dai visitatori di EXPO 2015 o
attraverso la rete.

I sottoscrittori della Carta assumono una
serie articolata di impegni, per contribuire alla realizzazione
degli obiettivi indicati, in quanto “cittadini” o
“membri della società
civile” o “imprese”. Ciò sia attraverso
propri comportamenti personali sia sollecitando le istituzioni
politiche nazionali e internazionali a modificare le proprie
scelte. Viene spesso ripetuto che la Carta costituirebbe uno
strumento che affronta i problemi “dal basso”, dal punto di
vista del cittadino. L’affermazione rispecchia certamente la
struttura finale della Carta e il meccanismo previsto per la sua
sottoscrizione, anche se il documento è stato promosso dal Governo
italiano e alla sua stesura hanno partecipato alcune organizzazioni
internazionali.

Dal fatto che la Carta non costituisce un
trattato internazionale, ma uno strumento interindividuale,
sottoscritto da individui, consegue che essa non ha alcun valore vincolante
nell’ordinamento internazionale (e quindi neppure nei
sistemi giuridici nazionali). Gli individui non sono dotati di
alcun potere normativo nella Comunità internazionale: la creazione
delle norme internazionali poggia sempre sulla volontà o la
condotta degli Stati sovrani. Solo le norme contenute in trattati
conclusi dagli Stati o che derivano da una consuetudine
internazionale (una pratica uniforme degli Stati accompagnata dalla
convinzione della sua obbligatorietà) possono creare veri e propri
diritti e obblighi sul piano internazionale nonché, a seguito del
c.d. adattamento, divenire parte integrante degli ordinamenti
nazionali. In quanto documento interindividuale la Carta non potrà
così costituire la base per l’adozione di una sentenza da parte di
un giudice, internazionale o statale, né dar luogo a azioni legali
nel caso di comportamenti ad essa non conformi. Per questi motivi,
il diffuso paragone col Protocollo di Kyoto, vero e proprio
trattato internazionale, è fuorviante (tra l’altro, si tratta di un
accordo che non ha avuto molta fortuna…). Il carattere
interindividuale della Carta ne fa un documento radicalmente
diverso anche da quelli che vengono definiti atti internazionali non
vincolanti, o di soft law, cioè dai documenti
che spesso gli Stati adottano sul piano meramente politico, senza
però avere intenzione di obbligarsi concludendo un vero e proprio
trattato. Costituiscono esempi di tale tipo di documento
internazionale la Dichiarazione su ambiente e sviluppo o l’Agenda
21, adottati al termine della Conferenza di Rio del 1992 su
ambiente e sviluppo.

In definitiva, la Carta costituisce un atto di significato essenzialmente
morale e politico. Quindi, “molto rumore per nulla”? Sarebbe
una conclusione affrettata (e forse ingenerosa). La scelta fatta
dai promotori della Carta appare dettata dalla consapevolezza che
l’adozione di un trattato internazionale, ma anche di un atto
intergovernativo non vincolante, avrebbe incontrato elevate
difficoltà, quanto alla negoziazione dei contenuti e alla
partecipazione degli Stati. L’idea di proporre la Carta di Milano
non come documento intergovernativo ma come strumento aperto alla
firma degli individui va dunque salutata con favore. La scelta si
pone in linea con una delle tendenze del diritto internazionale
contemporaneo, che vede un ruolo sempre più incisivo della c.d.
società civile
internazionale nel promuovere lo sviluppo e l’applicazione
di norme o comportamenti virtuosi degli Stati. La vita di relazione
internazionale è infatti caratterizzata, da qualche decennio e in
misura crescente, da processi di confronto tra attori privati
(movimenti, associazioni) e istituzioni pubbliche (Stati e
organizzazioni internazionali). L’azione dei soggetti privati
(in primis, delle
Organizzazioni non governative) viene spesso ad avere un peso per
l’adozione di nuove regole o principi di diritto internazionale o,
più in generale, al fine di “indurre gli Stati a perseguire il bene
comune anziché i loro interessi particolari”12. Ciò risulta con
particolare evidenza in alcuni settori, quali il diritto
dell’ambiente, nel quale la società civile assume un ruolo
crescente sia quanto all’elaborazione delle norme sia quanto alla
loro applicazione13. Si tratta
beninteso di una tendenza dell’ordinamento
internazionale, difficilmente inquadrabile sul piano formale,
considerando anche l’ambiguità della nozione di società civile. Ad
es. nel diritto dell’ambiente la società civile è generalmente
contrapposta al mondo delle imprese, in particolare di quelle
multinazionali. È invece da notare che la Carta di Milano
si rivolge tanto ai membri
della società civile quanto alle imprese. Non sono mancate
sul punto le critiche di chi ritiene che il documento offuschi le
responsabilità primarie delle multinazionali riguardo al problema
della fame: l’idea di una condivisione di impegni tra società
civile e imprese risulterebbe del tutto ipocrita e
“auto-gratificante” per le imprese stesse14. Secondo una
diversa prospettiva, la sottoscrizione del documento da parte delle
imprese può avere un valore aggiunto. Un contributo essenziale per
la concreta realizzazione degli obiettivi in materia di sicurezza
alimentare può infatti venire da impegni spontaneamente assunti dai
principali attori economici del settore.

§4. Il Protocollo di Milano della
Fondazione Barilla

Una qualche confusione può derivare dal fatto che
il progetto della Carta di Milano si è venuto ad affiancare a
quello per l’adozione di un “Protocollo di Milano”, promosso sin
dal 2013 dalla Fondazione
Barilla Center for Food and Nutrition. Quanto ai contenuti,
la Carta trae largamente ispirazione dal Protocollo, che figura tra
i documenti di riferimento. Sul sito della Fondazione Barilla si
legge al riguardo:

“Abbiamo dato vita ad un movimento della società
civile per affrontare le sfide dell’alimentazione e con il nostro
Protocollo abbiamo ispirato la creazione della Carta di Milano.
Sosteniamo questo documento che ad Expo Milano 2015 darà voce a
questo bisogno di cambiamento”15.

Nel momento in cui si scrive, non è chiaro se il
progetto di adozione del Protocollo di Milano sia ancora attuale o,
cosa che appare più probabile, si sia esaurito coll’apertura alla
firma della Carta. Nel caso del Protocollo di Milano, il risultato
finale avrebbe dovuto costituire un vero e proprio trattato
internazionale. Ciò risulta da una serie di disposizioni del
testo di Protocollo pubblicato il 3 aprile 2015 (http://www.protocollodimilano.it/app/assets/pdf/MilanProtocol_it.pdf).
Così, si parla di “Parti”, di “emendamenti” al Protocollo, di
clausola di “ritiro” (cioè di recesso, art. 7), si prevede
l’istituzione di un Organo
direttivo con funzioni di supervisione (art. 4) e di un
Segretariato. Soprattutto, all’art. 8, intitolato “entrata in
vigore”, si stabilisce che il Protocollo “è aperto alla
sottoscrizione e dunque all’accettazione o approvazione degli Stati
partecipanti all’EXPO Milano 2015”. Di certo, qualora i promotori
del Protocollo intendessero proseguire in un’iniziativa volta
all’adozione di un vero e proprio trattato, essi si troverebbero a
dover superare ostacoli molto impervi. Inoltre, il testo del
Protocollo attualmente disponibile – che presenta aspetti di
notevole interesse dal punto di vista sociologico, economico e
politico – richiederebbe in tale ipotesi una accurata revisione sul
piano giuridico-formale.


§5. La progressiva
consacrazione del diritto al cibo nell’ordinamento
internazionale

Sul piano dei contenuti, la Carta di Milano
prevede un’articolata serie di impegni volti all’obiettivo
dell’equo accesso al cibo, tra l’altro in materia di
lotta agli sprechi
alimentari, di difesa del suolo e della
biodiversità, di educazione alimentare, per
il sostegno degli
agricoltori e delle piccole imprese. Questo sulla base
del riconoscimento del diritto al cibo come diritto umano fondamentale.
Contrariamente a quanto alcuni pensano, la portata innovativa della
Carta risiede più nella declinazione di alcuni degli impegni per il
conseguimento dell’obiettivo ricordato che non nell’affermazione
del diritto al cibo, il quale ha una lunga storia nell’ordinamento
internazionale. Anzi, a questo riguardo sarebbe stato preferibile
un linguaggio più incisivo nel documento. Nel primo paragrafo della
Carta si legge che “Noi donne e uomini… riteniamo” che il diritto
al cibo “debba essere considerato un diritto umano fondamentale”
(nella versione inglese si usa addirittura il condizionale, “should
be treated” cioè “dovrebbe” essere considerato). Si tratta di
formule non felicissime, dalle quali il diritto al cibo parrebbe
quasi “retrocesso” a mera convinzione o aspirazione. Sorprende
ancora di più la mancata citazione, nel quadro della Carta, degli
atti internazionali fondamentali in materia (di cui si dirà tra
poco), in un testo comunque fitto di riferimenti!

A livello internazionale, una prima formulazione
del diritto al cibo, sia pure quale componente del più ampio
diritto a un livello di vita
adeguato16, si deve già alla
Dichiarazione Universale dei
diritti dell’uomo, approvata dall’Assemblea Generale delle
Nazioni Unite, riunita a Parigi, il 10 dicembre 194817. L’art. 25
afferma, nel primo paragrafo, che ogni individuo ha diritto a un
tenore di vita adeguato a garantire la salute e il benessere
proprio e della sua famiglia, con particolare riguardo
all’alimentazione, al vestiario, all’abitazione. Sul punto, la
Dichiarazione riflette le idee formulate nel famoso Discorso sullo
Stato dell’Unione pronunciato nel 1941 dall’allora Presidente degli
Stati Uniti Franklin Delano Roosvelt, nel quale si auspicava un
mondo fondato su quattro libertà fondamentali, tra le quali la
“libertà dal bisogno” (freedom
from want), che significa “conoscenze economiche che
assicurino a ogni nazione una vita sana e pacifica per i propri
abitanti – ovunque nel mondo”18. La Dichiarazione
Universale del 1948, in quanto risoluzione adottata dall’Assemblea
generale dell’ONU, non costituisce un documento vincolante per gli
Stati, ma una semplice “raccomandazione”19, anche se la sua
influenza sullo sviluppo del diritto internazionale è risultata
enorme. In particolare, l’art. 25 della Dichiarazione ha fornito
ispirazione per la redazione dell’art. 11 del Patto sui diritti economici, sociali e
culturali, trattato internazionale adottato a New York il 16
dicembre 1966, nel quadro dell’ONU, e in vigore dal 23 marzo
197620.

In virtù del primo paragrafo dell’art. 11, che
sostanzialmente riprende la Dichiarazione Universale, gli Stati
parti “riconoscono il diritto
di ogni individuo a un tenore di vita adeguato per sé e la sua
famiglia, che includa alimentazione, vestiario e alloggio
adeguati, nonché al miglioramento continuo delle proprie condizioni
di vita”. Si precisa poi che le parti “prenderanno misure idonee ad
assicurare l’attuazione di questo diritto e riconoscono a tal fine
l’importanza essenziale della cooperazione internazionale basata
sul libero consenso”. La norma include anche un secondo paragrafo,
inserito sulla base di una proposta presentata dalla FAO nel 1963,
la quale aveva richiamato l’attenzione sulla gravità e l’urgenza
del problema della fame globale e sulla conseguente necessità che
il Patto facesse espresso riferimento al “diritto fondamentale” di
ciascuno alla libertà dalla
fame e pre [...]
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