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LiNEAMENTI DI UNA COSTITUZIONE ALIMENTARE

Andrea Morrone

Sommario: 1. I limiti della politica e del diritto dell’alimentazione. — 2. Breve storia del
diritto alimentare: dalla sicurezza (food safety e food security) al diritto pubblico dell’alimen-
tazione. — 3. Actio finium regundorum del diritto pubblico alimentare. — 4. Lalimentazione
come valore costituzionale e le sue situazioni giuridiche soggettive: liberta da, diritto sociale,
bene comune. — 5. Problematica della sostenibilitd economica e delle giustiziabilita del diritto
al cibo. — 6. Il diritto al cibo, la cultura e la prospettiva della societd multiculturale. — 7. Cibo
e democrazia: cenni sulla c.d. sovranita alimentare. — 8. Per concludere.

1. ] LIMITI DELLA POLITICA E DEL DIRITTO DELL’ALIMENTAZIONE

Per il giurista pubblicista discutere oggi di cibo e di alimentazione equivale a deter-
minare le coordinate di una politica e di un diritto dell'alimentazione adeguati al
tempo presente.

Crescita della popolazione'; processi migratori sempre pitt massicci; cambiamen-
to della demografia che conduce ad un aumento e una diversificazione sempre pil
accentuata della domanda di cibo per classe sociale di appartenenza; crescita della
domanda alimentare specie nei Paesi pitt popolosi del pianeta (Cina, India, Brasile,
Russia ecc.) di fronte ad un calo della produzione e all’aumento dei prezzi dei pro-
dotti alimentari e, quindi, all'aumento dell'agflation®; land grab (o, secondo altre

! Secondo la Fao nel 2050 la popolazione del globo sard superiore ai 10 miliardi, il 20% in pit
dell'attuale (8 miliardi) e 'aumento riguardera soprattutto i Paesi emergenti. Allora il 70% abitera le
cittd a fronte dell’attuale 50%. Una ricognizione dei problemi puo leggersi nel numero monografico
di Parolechiave dedicato al “Cibo”, 2, 2017, tra cui si segnalano i saggi di N. McKeon, Cibo, ivi, 3 ss.;
T. FERRANDO, [/ sistema alimentare come investimento: note introduttive sulla finanziarizzazione di cio
che mangiamo, ivi, 25 ss.; M. FONTE, Cibo ¢ breverti, ivi, 41 ss.; A. CIErvo, Il diritto al cibo. Presupposti
normativi e precedenti costitugionali di un nuovo diritto fondamentale, cit., 53 ss.; O. DE SCHUTTER, Una
politica del cibo per I'Europa, ivi, 69 ss. Pure in Equilibri, 1, 2020, dedicato al tema “Nutrire il futuro:
una Via verso la Sostenibilita alimentare”.

2 Leffetto dell’aumento dei prezzi in agricoltura sull’inflazione generale, P. DE Castro, Corsa alla
terra. Cibo e agricoltura nell'era della nuova scarsita, Roma, Donzelli, 20127, 73.
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formule, land deals, “agricultural investment” come ritiene la Banca Mondiale)® e
sottrazione di terra a comunita autoctone; aumento della produzione di biofuel e
corrispondente diminuzione di derrate alimentari; inquinamento ambientale, per-
dita della biodiversita, crisi idrica, cambiamento climatico e depauperamento di
risorse naturali; globalizzazione dell’economia, della societa e della politica, finan-
zeapitalism; la pandemia da Covid-19 e la guerra nel cuore dell’Europa sono fatti
che determinano i nuovi confini della questione alimentare.

In questo contesto vanno collocati gli sforzi per assumere decisioni e regole nuo-
ve, diverse da quelle conosciute fino a questo momento. Fame, sotto-nutrizione e
malnutrizione sono fenomeni sociali ancora molto diffusi e in costante crescita no-
nostante il, ovvero, proprio come conseguenza del, progresso economico € finanzia-
rio®. Il processo di sviluppo dell’economia globalizzata non ha mutato le cifre della
fame nel mondo. Le conseguenze economiche della crisi (finanziaria, pandemica e
bellica) hanno determinato una “nuova scarsita alimentare™, con la conseguenza che
si ¢ cosi aggravato quello che potrei chiamare food divide ovvero il divario alimentare:
una diseguale condizione di disporre e di accedere ad una alimentazione adeguata,
che riguarda milioni di persone, e che non corre piti lungo I'asse Nord-Sud del mon-
do, ma ha ormai carattere diffuso su scala globale.

Lassetto del mercato e i rapporti di forza tra attori privati e istituzioni pubbliche
che operano ne/ mercato dimostrano la crisi delle politiche e del diritto dell’alimen-
tazione seguiti finora. All'orizzonte si profila una profonda e preoccupante trasfor-
mazione, sintetizzabile nel passaggio dalla food safety/food security alla food in-security.

Anche dopo I'Expo di Milano (2015), dedicato al tema “nutrire il pianeta, ener-
gia per la vita”, sono rimaste inevase alcune domande fondamentali. Chi dovrebbe
assumersi il compito di realizzare quell’obiettivo? E in che modo? O, meglio, qual
¢ la strategia politico-istituzionale da seguire? Secondo la “Carta di Milano”, solo
una “azione collettiva” di tutti — cittadini, societa civile, istituzioni — potrebbe “con-
sentire di vincere le grandi sfide connesse al cibo: combattere la denutrizione, la
malnutrizione e lo spreco, promuovere un equo accesso alle risorse naturali, garan-
tire una gestione sostenibile dei processi produttivi”. Nella misura in cui si punta
su uno sforzo collettivo e sulla cooperazione, la traiettoria indicata sembra andare
nella giusta direzione. Si delineano i tratti di un nuovo contratto sociale alimentare,
che muove dal basso. Cio nonostante, una simile iniziativa pud ritenersi feconda
senza 'azione concreta di coloro che hanno responsabilita economiche e politiche
nella globalizzazione?

Le politiche e il diritto dell’alimentazione hanno conosciuto ripetuti fallimenti
proprio per la debolezza dei governi nel perseguire una strategia diretta a dare un or-
dine giuridico al mercato globale, che non sia solo quello dettato dalle imprese e dal

> Cfr. M. KuGeLMAN, S.L. LEVENSTEIN (a cura di), Land Gramb? The Race for the World's Farmland,
Washington D.C., W. Wilson International Center for Scholars, 2009.

* J.A. NavarrO FERNANDEZ, La crisis alimentaria mundial y la crisis de las instituciones, in Riv. Dir.
Agrario, 2009, 567 ss., 579.

> P. DE Castro, Corsa alla terra. Cibo e agricoltura nell’era della nuova scarsisa, cit.
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commercio internazionale. Certo, c’¢ un divario che sembra incommensurabile tra
un’economia e un mercato senza confini e la naturale finitezza delle politiche pubbli-
che statali o I'incerta e, comunque, poco trasparente governance globale®. Quello che
¢ cambiato oggi ¢ lo spazio nel quale si giocano le sfide, non il compito e la respon-
sabilita della politica e del diritto di governare la societa e il mercato, anche se questi
hanno assunto dimensioni che sembrano sfuggire alla mano visibile della democrazia.

La problematica alimentare esige un nuovo ordine giuridico, fondato sul recu-
pero del primato del politico sull’economico. A partire dalla posizione di quella che
chiamerei una “costituzione alimentare”: un insieme di principi che diano forma
giuridica al valore fondante e fondamentale dell’alimentazione, riconoscendo e ga-
rantendo, in particolare, il diritto al cibo come diritto della persona. In queste pagine
¢ mio obiettivo indicare le tracce di una simile differente prospettiva politica e giu-
ridica intorno alla questione alimentare: essa poggia su una concezione dell’alimen-
tazione come valore costituzionale fondamentale, traendo, da questa ipotesi, tutte
le conseguenze sul piano delle forme di convivenza sociale e politica, sia a livello
nazionale che a livello internazionale. Una costituzione alimentare, in particolare, &
il necessario presupposto per la regolazione della “sicurezza alimentare”: una bussola
per orientare 'uomo di stato nella “responsabilitd senza reciprocita” di proteggere
Iessere umano’. Voglio subito sgombrare il campo da un equivoco: il diritto e, quin-
di, una “costituzione alimentare” non possono sfamare il mondo né risolvere tutti i
problemi legati all'insicurezza alimentare del presente e del futuro. Possono, pero,
cambiare il modo di pensare e, di conseguenza, gettare un seme perché possa nascere
anche un diverso modo di agire.

2. BREVE STORIA DEL DIRITTO ALIMENTARE: DALLA SICUREZZA (FOOD SAFETY E FOOD
SECURITIO AL DIRITTO PUBBLICO DELL’ALIMENTAZIONE

La storia dimostra che le politiche pubbliche e le conseguenti regole giuridiche in
materia di alimentazione hanno conosciuto uno sviluppo analogo in molti Paesi. In
particolare, possono essere individuate alcune tendenze ricorrenti nella “giuridifica-
zione” alimentare®, legate a esigenze storiche particolari che sono mutate nel tempo.

Le prime esperienze di intervento pubblico si snodano lungo I'asse della sicurezza
alimentare’ intesa come “polizia igienico-sanitaria”: regole giuridiche in origine sta-
bilite in materia sanitaria, per la prevenzione e la cura di malattie alimentari, ma che

¢ Sul valore del “paradigma trasparenza’, E. CARLONT, [/ paradigma trasparenza. Amministrazioni,
informazione, democrazia, Bologna, Il Mulino, 2022.

7 Secondo linsegnamento di H. JoNas, Das Prinzip Verantwortung, Frankfurc am Main, Verlag,
1979, trad. it., Il principio responsabilita. Un'etica per la civilti tecnologica, Torino, Einaudi, 1990, specie
115 ss.

8 M. RamajoLL, La giuridificazione del settore alimentare, in Diritto amministrativo, 2015, 657 ss.

? Com’¢ noto il concetto italiano di “sicurezza alimentare” & equivoco, mentre pitt precisa appare la
distinzione nominalistica esistente nella lingua inglese tra food security e food safety: la prima riferita alla
sicurezza di avere cibo a sufficienza, alla sicurezza della disponibilita alimentare; la seconda al cibo safe
ovvero sicuro perché senza rischi per la salute umana.
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progressivamente sono state orientate, con un apparato di sanzioni penali irrogate
nei confronti dei trasgressori, alla vigilanza sugli alimenti e sulle bevande, al control-
lo del commercio di prodotti alimentari, contro le frodi nella preparazione e nella
commercializzazione di beni e prodotti agrari. Regole e sanzioni dirette a costituire
un embrionale, ma efficace, sistema che, con linguaggio moderno, potremmo dire
di food safery'.

Solo in secondo momento, di fronte alle trasformazioni sociali collegate all’e-
mersione del “quarto stato” e ai successi politici dei partiti socialisti, le politiche
alimentari dello stato liberale si dirigono verso la garanzia degli approvvigionamenti.
Il “forno del pane” di Bologna, creato da Francesco Zanardi dopo essere diventato il
primo sindaco socialista nel 1914, ne rappresenta un caso particolare. Il cambio di
marcia rispetto al passato ¢ evidente: per realizzare obiettivi di food security, le istitu-
zioni pubbliche realizzano interventi sia a sostegno della produzione, sia per ottenere
la disponibilita di cibo da offrire ai cittadini, attraverso acquisti sul libero mercato,
incette, requisizioni, precettazioni, ammassi obbligatori, distribuzione dei prodotti
alimentari essenziali, il calmiere dei prezzi, la tessera annonaria ecc. Lalimentazione
da fatto privato diventa un problema e un fine pubblico. La legislazione nazionale, a
cavallo tra la fine del XIX e I'inizio del XX secolo, si ¢ fatta carico di assicurare a larghi
strati della popolazione derrate alimentari essenziali per I'esistenza umana. Il fenome-
no diventa particolarmente importante in occasione delle grandi guerre e delle crisi
economiche del “secolo breve”. Proprio questa esigenza politico-sociale permettera la
nascita di istituzioni pubbliche specificamente destinate al governo della questione
alimentare''.

10 Le leggi pilt importanti sono state, nell’ordinamento italiano, il t.u. leggi sanitarie n. 636/1907,
per l'igiene dei prodotti distribuiti ¢ in genere la sanitd dei consumatori e, in epoca repubblicana fino
all’avvento del diritto europeo, che ha soppiantato gran parte delle norme interne, la legge n. 283/1962,
norme sulla produzione, sulla commercializzazione e sui controlli, attuata con il reg. n. 327/1980.
Nell'ordinamento statutario possono ricordarsi il r.d. n. 2248/1865, all. C, norme in materia di sanita
pubblica, la legge n. 5849/1888, tutela dell'igiene e della sanita pubblica, il r.d. n. 45/1901 regolamento
generale sanitario, il r.r. n. 636/1907, testo unico delle leggi sanitarie, la legge n. 427/1902, prevenzione
e cura della pellagra causata da farine guaste del mais, il r.d. n. 1265/1934 approvazione del testo unico
delle leggi sanitarie. Specificamente dedicati ai prodotti alimentari, il r.d. n. 7045/1890 sulla vigilanza
igienica degli alimenti, bevande e oggetti di uso domestico; a tutela del principio di lealtd dei commerci
e per la corretta competizione, cfr., ad es., la legge n. 136/1908 sulla denominazione olio e olio d’oliva
solo a prodotti derivanti da spremitura di olive senza aggiunte di altri olii, o il r.d. n. 2033/1925 contro
le frodi nella preparazione e nel commercio di sostanze ad uso agrario e prodotti agrari.

! In Italia, dal Commissariato generale per i consumi alimentari del 1917 nascera il Ministero per
gli approvvigionamenti e consumi alimentari, che, soppresso nel 1919, sara sostituito da un sottosegre-
tariato presso il Ministero dell'industria, finché il r.d.l. n. 222/1939 non creerd una direzione generale
dell’alimentazione presso il Ministero dell’agricoltura e nelle periferie gli organi provinciali denominati
sezioni provinciali dell’alimentazione (SAPRAL). Dopo la guerra, le competenze passano all’Alto com-
missariato dell’alimentazione alle dipendenze della Presidenza del consiglio (cfr. d.I. It. n. 410/1944
e n. 411/1944), finché la legge n. 199/1958 non devolverd in capo al Ministero dell’agricoltura le
competenze in materia di alimentazione. Cfr. E Corsi, Alimentazione, in Enc. dir., vol. 11, Milano,
Giuffre, 1958, 1 ss., 6. In Germania dal 1949 esiste un ministero dell’alimentazione, oggi denominato
Bundesministerium fiir Ernihrung und Landwirtschaft.

10



Andrea Morrone

E, soprattutto, nella seconda meta del Novecento che la politica valorizza I'ali-
mentazione come fattore produttivo e strumento per lo sviluppo dell’economia e del
mercato. In particolare, per effetto del passaggio dall’agricoltura tradizionale mono-
funzionale all'agricoltura moderna multifunzionale'?, anche 'alimentazione diventa
essenziale per la produzione e per il consumo nazionale e internazionale. I confini del
diritto diventano multidimensionali®.

Allo sviluppo dell’economia alimentare e del diritto agrario e alimentare ha con-
tribuito soprattutto il processo di integrazione europea e, in particolare, la disciplina
del mercato comune. Il ruolo dello Stato cambia volto: dall’intervento pubblico nel
mercato alla regolazione del mercato, anche quello agroalimentare. Per effetto dell’U-
nione europea il diritto agroalimentare ¢ diventato da nazionale a sovranazionale,
con conseguente modifica anche dell’organizzazione amministrativa interna agli Sta-
ti membri'®. Attraverso una graduale ¢ intensa centralizzazione delle regole giuridi-
che, 'Europa ha innervato, uniformando, 'intero comparto®.

Il diritto alimentare europeo ¢ essenzialmente la disciplina dell“insieme dei pro-
cessi produttivi e di consumo atti a soddisfare i bisogni dell’alimentazione umana™'®.
Nelle politiche alimentari dell'Ue e nel diritto europeo ¢ la food safety la priorita,
nel senso che la “salubrita del prodotto agricolo” e la tutela del consumatore costitu-
iscono gli obiettivi essenziali del mercato europeo'®. LEuropa dell’integrazione eco-
nomica segue e asseconda le dinamiche del libero mercato, intervenendo mediante

12 A. SEGRE, Politiche per lo sviluppo agricolo e la sicurezza alimentare, Roma, Carocci, 2011, 59 ss.

'3 Per questa prospettiva larga della regolazione alimentare, D. BEVILACQUA, La sicurezza alimentare
negli ordinamenti giuridici ultrastatali, Milano, Giuffre, 2012.

4 Basti pensare alla vicenda risolta dalla Corte costituzionale italiana con sentenza n. 162/2004,
sul libretto di idoneita sanitaria, previsto dalla legge statale n. 283/1962 ma, sostanzialmente, supera-
to dall’evoluzione del diritto per effetto delle norme dell'UE, per cui sono state dichiarate infondate
le questioni di costituzionalitd avverso due leggi regionali dell’Emilia-Romagna e del Lazio che non
menzionavano pil tale libretto. Secondo la Corte, “Questa complessa evoluzione normativa, anche se
non ha prodotto I'abrogazione dell’art. 14 della legge n. 283 del 1962, ha sostanzialmente affiancato
al preesistente sistema sulla disciplina igienica relativa alle sostanze alimentari un diverso sistema, di
matrice europea, di garanzia sostanziale (e di controllo) sulle modalita di tutela dell’igiene dei prodotti
alimentari”). La conseguenza ¢ che i principi fondamentali devono essere tratti dalla legislazione esi-
stente, comprensiva del diritto europeo, non facendo riferimento alla forma, ma alla loro “sostanziale
consistenza” specie di fronte a un diritto in evoluzione come nella fattispecie.

5 T BorGHI, Diritto alimentare italiano e integrazione europea, in Riv. Dir. Agrario, 2012, 3 ss.;
D. BeviLacQua, La Codex alimentarius Commission e la sua influenza sulle politiche comunitarie e
nazionali, in Agricoltura Istituzioni e Mercati, 20006, 77 ss.

' M. Ferrart, U. 1zzo, Diritto alimentare comparato, Bologna, Il Mulino, 2012, 9.

17 Cfr. il fondamentale Regolamento CE 178/2002, recante principi e requisiti generali della legi-
slazione alimentare e istituzione dell’Autorita europea per la sicurezza alimentare; nonché il c.d. pac-
chetto igiene: costituito dai Regolamenti CE 852/2004 in materia di sicurezza alimentare, 853/2004
igiene per gli alimenti di origine animale, 854/2004 organizzazione di controlli ufficiali sui prodotti di
origine animale per il consumo umano (preceduti dai libri verde del 1997 e bianco del 2000, rispettiva-
mente sulla legislazione alimentare e sulla sicurezza alimentare).

18 L. PaoLONT, [ nuovi percorsi della food security: dal “diritto al cibo adeguato” alla sovraniri ali-
mentare, in Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e ambientale, 2011, 159 ss.; D. GADBIN, Droir
de lalimentation et droit agricole européens: quelles articulation?, in Revue européenne de droit de la conso-
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norme dirette ad assicurare la concorrenza, la produzione, il consumo. Il regolamento
n. 178/2002 ha stabilito un criterio di bilanciamento quando ha individuato nella
precauzione il dispositivo per stabilire, di volta in volta, il punto di equilibrio con-
cretamente possibile tra tutela della salute umana e attivitd economica”. La sua non
cogenza e la discrezionalita lasciata alle autorita rendono il principio di precauzione
uno strumento altamente problematico e non necessariamente funzionale agli obiet-
tivi di tutela della salute e dell’ambiente®. 1l successivo regolamento n. 1381/2019
ha cercato di limitare I'opacita dei processi decisionali tecnico-politici, che ruotano
intorno all’Autorita europea per la sicurezza alimentare e alla Commissione, raffor-
zando la trasparenza e la comunicazione ai “consumatori” nella valutazione del rischio
lungo la catena alimentare. Anche in questo caso, perd, non sono venuti meno tutti
i problemi collegati al rapporto tra tecnocrazia e democrazia®'. Le politiche europee
sulla food safety hanno lasciato sullo sfondo gli obiettivi della food security, almeno
fino all'irrompere della crisi del 2007, quando ¢ diventato evidente il problema degli
approvvigionamenti anche in Europa® (un segno evidente sta nella modificazione
della struttura della Pac, la politica agricola comune, nei regolamenti del 2013)*.
Diversamente, nel diritto internazionale, fin dalla Dichiarazione wuniversale
dellONU?, si ¢ sviluppata una sensibilita diversa, che ha preso forma in una serie

mation, 2, 2011, 243 ss., ripubblicato in Riv. Dir. Agrario, 2011, 351 ss. parla di “diritto europeo della
sicurezza sanitaria degli alimenti” (74, p. 361).

1 Sulla precauzione, cfr. E. DE LEONARDIS, [/ principio di precauzione nell amministrazione di ri-
schio, Milano, Giuffre, 2005; R. TrromaNwIo, I/ principio di precauzione fra ordinamento europeo e ordi-
namento italiano, Torino, Giappichelli, 2018.

* C.R. SUNSTEIN, I/ diritto della paura. Oltre il principio di precauzione, Bologna, Il Mulino, 2010.

*' M. Ramajour, Regulation by information: diffusione della conoscenza del rischio e incertezza
scientifica, in Giorn. dir. amm., 2020, p. 201 ss.

2 Alcuni segnali in tal senso sono evidenziati da L. PAOLONI, 1 nuovi percorsi della food security: dal
“diritto al cibo adeguato” alla sovranita alimentare, cit., 164 ss. Cfr. la risoluzione n. 1957/2013 dell’As-
semblea parlamentare del Consiglio d’Europa e la Risoluzione n. 2574/2015 del Parlamento europeo
che hanno introdotto il concetto di “diritto al cibo adeguato”. Cfr. C. DRriGo, I/ diritto al cibo adeguato:
[fra strumenti normativi vaghi e difficile giustiziabilita, quale ruolo per gli enti territoriali?, in www. federa-
lismi.it, 3, 2016, 1 ss. Sulle conseguenze alimentari della crisi da Covid-19, cft. le prime riflessioni di
R. FANEANI, Agricoltura, cibo e salute ai tempi del Coronavirus, in I Mulino, 3, 2020, 440 ss. anche per
le valutazioni sulla “Proposta legislativa di Programma quadro per un sistema alimentare sostenibile”
presentata il 20 maggio 2020 dalla Commissione UE.

» Cfr. i reg. n. 1305/2013 (sullo sviluppo rurale), n. 1306/2013 (sul finanziamento, la gestione e
il monitoraggio della politica agricola comune), n. 1307/2013 (sui pagamenti diretti), n. 1308/2013
(sulla OCM unica), e n. 1310/2013 (recante talune norme transitorie e di adeguamento); aventi tutti
applicazione a far tempo dal 1° gennaio 2015, salve alcune singole specifiche misure, ¢ salva la possi-
bilitd per gli Stati membri di graduare nel tempo I'applicazione di alcune previsioni, con particolare
riferimento ai pagamenti diretti. Sottolinea I'inversione di tendenza, dalla food safety alla riscoperra della
food security, non pil ritenuto scontato o lasciato all’autoregolamentazione del mercato, F. ALBISINNT,
La definizione di attivita agricola nella nuova Pac, tra incentivagione e centralizzazione regolatoria, in
Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, 2014, 967 ss.

¢ Cfr. Dichiarazione universale diritti umani 1948, art. 25, par. 1: “Ogni individuo ha diritto a un
tenore di vita sufficiente a garantire la salute e il benessere proprio e della sua famiglia, con particolare
riguardo all’alimentazione, al vestiario, all’abitazione, e alle cure mediche e ai servizi sociali necessari”.
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di regole, sia pure di soff law?, dirette a riconoscere e garantire il diritto al cibo come
diritto umano fondamentale. In questa direzione si muovono molteplici convenzioni
internazionali, tra cui il Patto sui diritti economici, sociali e culturali del 1966. Gli
Stati firmatari, in particolare, riconoscono il “diritto di ogni individuo ad un livello
di vita adeguato per sé e per la sua famiglia, che includa alimentazione, vestiario ed
alloggio adeguati, nonché al miglioramento continuo delle proprie condizioni di
vita”, ma altresi “il diritto fondamentale di ogni individuo alla liberta dalla fame”.
Per realizzare quest’ultimo, gli Stati “adotteranno, individualmente e attraverso la
cooperazione internazionale, tutte le misure, e fra queste anche programmi concre-
ti, che siano necessari: (a) per migliorare i metodi di produzione, di conservazione
e di distribuzione delle derrate alimentari mediante la piena applicazione delle co-
noscenze tecniche e scientifiche, la diffusione di nozioni relative ai principi della
nutrizione, e lo sviluppo o la riforma dei regimi agrari, in modo da conseguire
Paccrescimento e l'utilizzazione pit efficaci delle risorse naturali; (b) per assicurare
un’equa distribuzione delle risorse alimentari mondiali in relazione ai bisogni, te-
nendo conto dei problemi tanto dei Paesi importatori quanto dei Paesi esportatori
di derrate alimentari”. Regole analoghe possono leggersi in trattati di carattere re-
gionale?, o in accordi specificamente dedicati alla protezione di particolari categorie
di individui (come i minori)¥.

La valorizzazione del cibo sotto forma di un diritto fondamentale ha avuto un
significativo seguito nelle previsioni positive che hanno dato rilievo costituzionale al
cibo e all’alimentazione. Sono numerose ormai le Costituzioni scritte che traducono
le problematiche alimentare in differenti situazioni giuridiche soggettive ovvero in
beni pubblici di rilievo primario. Se un riconoscimento esplicito si trova in alcuni
testi costituzionali, richiamando o il diritto al cibo ovvero all’alimentazione®® o la
liberta dalla fame? o il diritto alla sovranita alimentare®, in altri casi la sicurezza ali-
mentare trova riconoscimento sotto forma di specifiche obbligazioni poste in capo ai

» Sul problema del diritto internazionale dell’alimentazione e sull’efficacia giuridica del diritto al
cibo e della liberta dalla fame, per le differenti posizioni espresse in letteratura e nelle sedi istituzionali
accreditate, cfr. C. Govray, Droit a l'alimentation et accés a la justice, Bruxelles, Bruylant, 2011.

26 Tra queste spicca il Protocollo aggiuntivo alla Convenzione americana sui Diritti dell'uomo nell'a-
rea dei diritti economici, sociali e culturali (Protocollo di San Salvador del 17 novembre 1988), che all’art.
12 prevede il diritto all’alimentazione.

27 Cfr. Convenzione sui Diritti dell'Infanzia del 1989, che all’art. 24 riconosce “il diritto del mi-
nore di godere del miglior stato di salute”, impegnando gli Stati a porre fine alla mortalita infantile
eliminandone le cause tra cui la malnutrizione, nonché ad assicurare la fornitura di acqua potabile ed
alimenti; altresi il Protocollo aggiuntivo alle Convenzioni di Ginevra del 12 agosto 1949 relativo alla
protezione delle vittime dei conflitti armati internazionali (Protocollo II, 1977, art. 14): questo proto-
collo ¢ parte della legge umanitaria che protegge le persone durante i conflitti armati e I'art. 14 proibisce
“la morte per mancanza di alimenti come strategia di guerra”.

2 Cfr. le Costituzioni di Bolivia art. 16, Brasile art. 6, Ecuador art. 13, Haiti art. 22, Nepal art.
18.3, Sudafrica art. 27, Ucraina art. 48, Uganda art. 14.

» Cfr. le Costituzioni di Guyana art. 40, Kenya art. 43 lett. ¢, Nicaragua art. 63.

3 Cfr. le Costituzioni di Nepal art. 18.3, Venezuela art. 305, Ecuador art. 281.1 e Bolivia art. 255
n. 8.
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pubblici poteri®’; disposizioni specifiche sono dettate per assicurare il diritto al cibo a
determinate categorie di soggetti deboli, come i minori*” e gli anziani*’. Quando man-
cano previsioni esplicite, I'alimentazione ¢ oggetto di tutela in quanto strettamente
collegata ad altri diritti, come, in genere, il diritto a uno standard di vita dignitoso,
sufficiente, appropriato®, categoria normalmente utilizzata dalla giurisprudenza pro-
prio per individuare maieuticamente un diritto all’alimentazione anche nel silentio
constitutionis.

Dall’analisi concreta, ¢ possibile cogliere una variegata fisionomia del diritto co-
stituzionale dell’alimentazione, che tuttavia presenta un tratto caratteristico costante:
il cibo e I'alimentazione sono un presupposto implicito (e forse scontato) per la rea-
lizzazione della persona e per la dignita umana nei Paesi sviluppati®>; mentre, tutto
all'opposto, essi costituiscono puntuali e stringenti (almeno formalmente) obiettivi
da realizzare da parte dei pubblici poteri nei Paesi in via di sviluppo o emergenti.

Queste diverse tendenze nelle politiche e nel diritto dell’alimentazione dimo-
strano uno sviluppo casuale, privo di razionalita e di sistematicitd: mentre ¢ chiaro
che sono tutte manifestazioni altrettanto necessarie, ancorché non sufficienti, di un
embrionale diritto pubblico alimentare. E probabile che cio sia dipeso dalla conside-
razione secondaria e ancillare che riceve il cibo e I'alimentazione nell'immaginario
collettivo, oppure dalla diffusa mercificazione della cultura del cibo, specie quando
quest'ultima viene ridotta a puro spettacolo (come dimostra il successo delle produ-
zioni televisive sulla cucina e sulla gastronomia). Sul piano istituzionale e giuridico,
credo che 'andamento delle tendenze registrate dipenda da un deficiz di elaborazione
teorico-scientifica®, che sia capace di collocare il cibo e I'alimentazione nella corretta
prospettiva di valore che essi hanno non solo per I'esistenza individuale ma soprat-
tutto per una societd organizzata politicamente (non importa quale sia la dimensione
della polis di riferimento)’.

1 Cfr. le Costituzioni di Etiopia art. 90, India art. 47, Malawi art. 13 b, Nigeria art. 16, Pakistan,
art. 38, Suriname art. 24

32 Cfr. quelle di Brasile art. 227, Colombia art. 14, Costa Rica art. 82, Cuba art. 8, Guatemala art.
51, Honduras art. 123, Messico art. 15, Panama art. 56, Paraguay art. 54, Sud Africa art. 28 lett. c.

» La Costituzione del Paraguay art. 57.

34 Cfr. le Costituzioni di Bielorussia art. 21.2, Congo art. 34, Malawi art. 30.2, Moldavia art. 47.1

¥ Celebri al riguardo sono alcuni aforismi. Secondo L. FEUERBACH, Die Naturwissenschaft und die
Revolution (1850): “Der Mensch ist, was er isst” ('uomo ¢ cid che mangia”); “dimmi come mangi e ti
diro chi sei” ¢ la versione di J.A. BRILLANT-SAVARIN, Physiologie du Godir (1825).

36 Un tentativo di elaborare una visione d’insieme si trova in P. WoLr, £/ derecho alimentario
espanol en su contexto filoséfico y cultural, in Revista de derecho agrario y alimentario, 48, 2006, 93 ss.;
per il tentativo di costruire un “diritto amministrativo dell’alimentazione”, limitato a studiare “i poteri
autoritativi assegnati agli enti pubblici perché il mercato dei prodotti alimentari si svolga prioritaria-
mente assicurando il pit alto livello di protezione della salute umana, la concorrenza di mercato ¢
'approvvigionamento individuale degli alimenti in misura adeguata ed a prezzi — ove occorra — rego-
lamentati”, R. PERFETTI, Principi della disciplina pubblicistica dell alimentazione, in Riv. Dir. Agrario,
2015, 3 ss., 15 per la cit.

% Da un punto di vista di filosofia politica una prospettiva analoga si ritrova nel volume di C.
PELLUCHON, Les Nourritures. Philosophie du corps politique, Paris, Seuil, 2015, che propone proprio
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3. ACTIO FINIUM REGUNDORUM DEL DIRITTO PUBBLICO ALIMENTARE

Una delle caratteristiche salienti delle politiche dell’alimentazione ¢ di essere normal-
mente collocate nell’ambito della materia agricoltura e delle discipline che tradizional-
mente si occupano di questo settore produttivo. E stato merito delle scienze economi-
che e giuridiche applicate all’agricoltura avere sviluppato un’attenzione crescente nei
confronti del cibo e dell’alimentazione, permettendo la predisposizione di strumenti
di tutela e di strategie di sviluppo sempre pit sofisticate, nella duplice prospettiva della
Jfood safety e della food security. Ma cibo e alimentazione, per la naturale eccedenza di
contenuto che concettualmente e materialmente manifestano, hanno reso inevitabi-
le una progressiva trasformazione della cultura e degli strumenti di protezione. Cosi
come lagricoltura, quale tecnica e pratica della lavorazione delle risorse della terra
rivolta alla produzione di beni primari, ha gradualmente allargato il proprio angolo
visuale anche alla sicurezza alimentare nelle due accezioni sopra indicate, pure 'econo-
mia dell’agricoltura e il diritto agrario, da scienze dell'impresa e del mercato agricolo,
hanno ampliato i propri confini disciplinari, fino a ricomprendere le politiche econo-
miche alimentari: 'aggettivo “agrario” ¢ stato cambiato in “agro-alimentare™®.

Un andamento analogo si ¢ registrato con riguardo alla crescita di attenzione
dell’opinione pubblica nei confronti della protezione dell’'ambiente: la stretta corre-
lazione tra vita umana, fattori di produzione, ambiente hanno imposto alle politiche
pubbliche di farsene carico, orientando tutti i fattori produttivi verso obiettivi di
sviluppo sostenibile, nel senso di un’economia compatibile con la tutela dell’ambien-
te*. Anche in questo caso 'agricoltura e le scienze legate alla coltura dell’zger hanno
conosciuto una trasformazione materiale, assumendo nel proprio seno obiettivi di

un “nuovo contratto sociale” fondato sulla categoria del “vivre de...”, nel quale 'uvomo non ¢ soggetto
e la natura oggetto, ma sono appunto destinati a convivere insieme. Mentre un approccio al diritto
dell'alimentazione rights based si trova in C. MaHON, The right ro food: a right for everyone, in C. ROSIN,
P Stock, H. CampBELL (a cura di), Food System Failure. The Global Food Crisis and the Future of
Agriculture, London and New York, Earthscan, 2012, 83 ss.

%% Si tratta di un mutamento di etichette ricorrente nella scienza legate all’agricoltura. Basti pensare
alla correzione di denominazione di alcune importati riviste disciplinari: la rivista Diritto e giurispruden-
za agraria e dell’ ambiente muta denominazione in Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e ambien-
tale (cfr. G. GALLONT, Edijtoriale senza titolo, in Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e ambientale,
2006, 6). La Rivista di diritto agrario ha aggiunto nel sottotitolo la formula Agricoltura, Alimentazione
e Ambiente; Economia e diritto agrario ¢ stata trasformata in Economia e diritto agroalimentare. A. GER-
MANO, 1l diritto dell alimentazione tra imprenditori e consumatori che chiedono e legislatori e gindici che
rispondono, in Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e ambientale, 2007, 653 ss., parla di “diritto
dell'alimentazione” come oggetto di attenzione dei giusagraristi, e che il diritto agrario sposta 'angolo
visuale: “non rilevano piti — almeno apparentemente — i profili attinenti all'imprenditore agricolo nell’e-
sercizio della sua attivita proiettata al mercato, quanto, invece, quelli relativi alle regole che informano
il momento finale dell’attivith primaria, ovvero la soddisfazione dell’esigenza degli uomini di sfamarsi”.
Ma si tratta di un trend ricorrente anche nella letteratura straniera: cfr. D. GADBIN, Droit de ['alimen-
tation et droit agricole européens: quelles articulation?, cit.; P. WOLE, El derecho alimentario espariol en su
contexto filosdfico y cultural, cit.

3 Sulle dimensioni del diritto ambientale, cfr. B. CaraviTa, L. CasserTi, A. MORRONE (a cura di),
Diritto dell ambiente, Bologna, Il Mulino, 2016.
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protezione ambientale. Oggi, in definitiva, 'economia dell’agricoltura e il diritto
agrario, sotto la spinta crescente del diritto dell'Unione europea, sono scienze dell'a-
gro-alimentare-ambientale. 11 diritto agrario europeo, in particolare, ¢ la “disciplina
giuridica del mercato alimentare™.

In realta, il diritto alimentare e il diritto ambientale, sono un “carrefour de disci-
plines™!, ovvero materie trasversali che incrociano diversi ambiti disciplinari e mol-
teplici interessi, non riconducibili soltanto ai settori nell'ambito dei quali sono nati
o dove tradizionalmente sono collocati. La discussione, in questo ambito, ¢ se il
diritto dell’alimentazione costituisca una scienza autonoma, con un proprio statuto
disciplinare e un proprio contenuto materiale. La risposta non ¢ una questione di eti-
chette. Lactio finium regundorum dipende dal rilievo assunto dagli interessi oggetto
di disciplina: se prevalgono finalita di protezione alimentare o ambientale su obiettivi
di tutela del mercato e del consumatore ¢ evidente che siamo oltre i confini propri
dell’agricoltura o della regolazione economica®.

Quello che rileva ai nostri fini ¢, dunque, un aspetto spesso trascurato: rinserra-
re le problematiche dell’alimentazione e del cibo dentro i confini dell’agricoltura,
anche dai confini estesi a obiettivi di protezione ambientale e di sicurezza alimen-
tare, equivale a ridurre questi beni esclusivamente all’interno di una prospettiva di
carattere economico e di tipo privato-commerciale. Certo, Karl Marx ci ricorda
che la produzione ¢ consumo e che il consumo ¢ anche produzione: “che ad esem-
pio nel nutrirsi, che ¢ una forma di consumo, 'uomo produca il suo proprio corpo
¢ chiaro”®. Traslando, possiamo dire che I'alimentazione ¢ naturalmente inserita
nella dialettica produzione-consumo. Ma la critica marxista, com’¢ noto, muove
dall’analisi del conflitto di classe per postulare un diverso sistema di organizzazione
del potere politico-economico. Fuor di metafora, collegare I'alimentazione all’agri-
coltura o all’agro-alimentare equivale a ridurre la prima a questioni che attengono,
come in qualsiasi fattore economico, al processo di produzione e di consumo e,

0 A. GERMANO, [/ sistema della sicurezza alimentare, in Riv. Dir. Agrario, 2006, 55 ss., 61 per la cit.

1 D. GADBIN, Droit de lalimentation et droit agricole européens: quelles articulation?, cit., 351 ss.

2 Questo criterio sfugge a quanti ritengono sufficiente allargare i confini della propria disciplina
alle nuove esigenze di protezione dell’ambiente e dell’alimentazione. Cfr. fin dalla denominazione A.
GERMANO, Corso di diritto agroalimentare, Torino, Giappichelli, 2007. Anche L. Costaro, Il Primo
convegno europeo di diritto alimentare e ['emergere progressivo di una vasta ed articolata legislazione comu-
nitaria e nagionale in materia di cibi, in Diritto e giuvisprudenza agraria, alimentare e ambientale, 2000,
5 ss., pur ammettendo che il diritto alimentare stia “acquisendo sempre di pii i caratteri di un diritto
autonomo”, non riesce a slegare questa nuova disciplina dal genus del diritto agrario. La Corte costitu-
zionale italiana ha specificato che il “nocciolo duro” dell’agricoltura riguarda propriamente la “produ-
zione di vegetali e animali destinati all’alimentazione”, dove I'accento va posto proprio sul concetto di
produzione economica, perché eventuali finalita diverse da quella, come nel caso della coesistenza delle
colture transgenica, convenzionale e biologica, spostano la materia nell'ambito della tutela dell’'ambien-
te (e della salute): cfr. Corte costituzionale, sentenza 116/2006 sugli Ogm. Nella linea di legare diritto
amministrativo e diritto agroalimentare G.A. PRIMERANO, 1/ carattere multifunzionale dell’agricoltura tra
attivita economica e tutela dell ambiente, in Diritto amministrativo, 2019, 837 ss.

# K. MARX, Lineamenti fondamentali di critica all'economia politica. Grundrisse, Roma, Manifesto-

libri, 2012, 44.
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quindi, vale a riprodurre o, al limite, vale solo a regolare dall’esterno I'assetto di po-
tere che trova nel mercato la propria ragion d’essere. Al di la di simili approcci teo-
rici, che pure sono necessari in una materia nella quale contano i rapporti di forza
e di potere (“tutto cid che mangiamo ¢ oggetto di potere” diceva Elias Canetti), ¢ la
natura delle cose che ci consegna i segni di una trasformazione evidente, nella quale
si palesa l'insufficienza degli strumenti, vecchi e nuovi, che sono a disposizione
dello scienziato che vuole studiare la problematica alimentare.

Un esempio aiuta a comprendere quello che voglio dire. Per il diritto europeo al-
cuni tradizionali confini sono in via di superamento: basti riflettere sulla circostanza
che la nozione di “alimento” non coincide piti con quella di prodotto agricolo; cosi
come il concetto di impresa o imprenditore agricolo, non stanno pit dentro i corri-
spettivi contenuti nelle norme codicistiche o legislative che, negli ordinamenti na-
zionali, descrivono quella figura giuridica*. Lo stesso destinatario delle prescrizioni
dirette a garantire la sicurezza alimentare, nella duplice accezione in voga, non riesce
pili a essere compresa utilizzando il concetto economicistico di “consumatore”®. Le
tendenze in atto dimostrano un’attenzione crescente nei confronti del rapporto tra
alimentazione e vita umana e, quindi, verso la relazione specifica tra cibo e persona,
che sembra affiancarsi o, comunque, sembra dare un diverso rilievo al rapporto (eco-
nomico-giuridico) di consumo.

La crisi economica prima e poi la crisi pandemica hanno portato allo scoperto
il limite di approcci teorici e pratici diretti a scindere economia e politica: quello
che si impone, invece, ¢ un nuovo rapporto tra queste due scienze sociali, che si
pud tradurre in una esigenza diffusa di ri-pubblicizzazione del diritto privato del
mercato e dei fattori di produzione. Il diritto alimentare, da questo punto di vista,
deve essere considerato come diritto pubblico alimentare: una scienza giuridica,
cio¢, che non riguarda solo gli interessi privatistici dell’homo oeconomicus, ma an-
che quelli pubblicistici della persona umana, in sé e nelle relazioni che lo legano ad
una comunita politica.

4. L ALIMENTAZIONE COME VALORE COSTITUZIONALE E LE SUE SITUAZIONI GIURIDI-
CHE SOGGETTIVE: LIBERTA DA, DIRITTO SOCIALE, BENE COMUNE

La problematica del diritto dell’alimentazione, come scienza autonomia separata e
distinta dalle altre, che dal diritto privato (o, in genere, dal diritto speciale) tende a
spostarsi verso il diritto pubblico generale e costituzionale, nell’'ambito del quale tro-
va una piena ragione d’essere, pud essere allora sciolta assumendo alcune traiettorie
essenziali.

“ Cfr. A. GERMANO, [ sistema della sicurezza alimentare, cit., 61; pure D. GADBIN, Droit de
Lalimentation et droit agricole européens: quelles articulation?, cit.

# Cio puo anche spiegare il ripetuto fallimento di tentativi di imbrigliare il diritto alimentare entro
una struttura di tipo codicistico: cfr. M. FErraRY, U. 1zz0, Diritto alimentare compararo, cit., 28; E
ADORNATO, La sicurezza alimentare tra primato della tecnica e crisi del diritto, in Riv. Dir. Agrario, 2012,
405 ss., 413 ss.
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La prima riguarda proprio il modo di rendere il concetto di “sicurezza alimen-
tare”, inteso in senso lato come equipollente di una serie di significati come acces-
so al cibo, adeguatezza del cibo, qualita dell'alimentazione, benessere individuale
esistenziale, buen vivir. La sicurezza alimentare attiene alla salute umana ed ¢ una
condizione necessaria per permettere la vita umana (us existentiae®®) o, almeno, una
vita dignitosa, quale presupposto indefettibile per realizzare quello sviluppo della
persona umana di cui parla I'art. 3 della Costituzione italiana. Lespressione sicurez-
za alimentare, nella sua ambiguitd semantica ¢, piuttosto, una nozione contenuto e
non un contenitore che pud essere riempito di qualsiasi senso o meglio dei significati
imposti dalle regole del mercato. Essa, piuttosto, deve individuare quell'insieme di
beni della vita che possono essere, per estensione e intensione, meglio resi utilizzando
il concetto di “diritto al cibo” come manifestazione del “valore dell’alimentazione”.
Come si & visto, in alcune convenzioni internazionali e in un numero crescente di
Costituzioni si fa riferimento a quel diritto che Stefano Rodota ha qualificato come
“uno dei piti fondamentali tra i diritti fondamentali”¥’. Ancora embrionale, tuttavia,
¢ la riflessione su questa nuova situazione giuridica soggettiva e sul correlativo valore
di riferimento, almeno dal punto di vista della struttura e del contenuto: per questo ¢
necessario uno sforzo di approfondimento scientifico proprio utilizzando le categorie
del diritto costituzionale.

Da questo punto di vista, il valore dell’alimentazione e il diritto al cibo possono
essere colti in una triplice accezione: come (1) diritto soggettivo di liberta, (2) diritto di
prestazione sociale e (3) interesse della collettivita. Nel primo senso si tratta di un liberta
negativa: il diritto al cibo traduce la pretesa di alimentarsi secondo le scelte autono-
me di qualsiasi individuo, in base alle proprie preferenze soggettive, aliena da vincoli
esterni imposti da terzi soggetti o dai pubblici poteri e, quindi, valevole erga omnes. In
questo senso si tratta di una “liberta di” (agere licere) e una “liberta da” (liberta negati-
va, nel senso di assenza di costrizioni da parte di chiunque, dallo Stato, da altri soggetti
pubblici o privati), che traduce la fondamentale liberta di scelta del cibo o il diritto
all'alimentazione, quale espressione genuina di autodeterminazione individuale, circa
un determinato stile alimentare e, quindi, in ordine al proprio stile di vita.

La possibilita di realizzare questo diritto, tuttavia, dipende dalle condizioni sociali
ed economiche di ciascuno. Il cibo ¢ un bisogno soggettivo che puo essere realizzato
se 'individuo ¢ effettivamente libero. Per questo il Patto internazionale del 1966,
accanto al diritto ad un livello di vita dignitoso comprensivo del diritto ad una ali-
mentazione adeguata, configura “il diritto fondamentale di ogni individuo alla liber-
ta dalla fame”. Cibo e alimentazione costituiscono altrettanti profili essenziali della
generale liberta dal bisogno, che dal discorso di ED. Roosevelt sulle quattro liberta
(6 gennaio 1941), ¢ entrata tra i fondamenti dello stato costituzionale. Da questo

# Sulle dimensioni costituzionali del diritto al cibo (eguaglianza sociale, tutela della salute, retri-
buzione adeguata, prodotto sicuro), considerato come uno degli aspetti essenziali dello ius existentiae,
A. Ciervo, 1l diritto al cibo. Presupposti normativi e precedenti costituzionali di un nuovo diritto fon-
damentale, cit., 56 e 58.

47 S. Rodota, 1/ diritto al cibo, Milano, Corriere della sera, 2014.
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punto di vista, la liberta dalla fame rappresenta una domanda di liberta la cui realiz-
zazione dipende dalla rimozione di quegli ostacoli di ordine economico e sociale che,
per usare ancora una volta l'ottica presbite della nostra Costituzione, impediscono
di fatto il pieno sviluppo della persona e la partecipazione effettiva all’organizzazione
politica del Paese di larghi strati della popolazione. Accanto al diritto di liberta nega-
tiva, prende forma un diritto di prestazione sociale quale ulteriore aspetto strutturale
del valore dell’alimentazione. Come tutte le liberta positive, che sono “liberta per
mezzo di”, anche la liberta dalla fame ovvero il diritto sociale al cibo implica I'in-
tervento dei pubblici poteri e la conseguente creazione di “istituzioni” (pubbliche o
pubblico-private o private) per renderlo effettivo®. Le politiche pubbliche alimen-
tari, per I'attuazione delle prestazioni necessarie a dare cibo, in quantita adeguate
per vivere, a tutti coloro che versano in situazioni di bisogno, devono affrontare i
problemi alimentari in tutte le forme concrete, ovvero essere idonee a vincere i pro-
blemi connessi alla fame, alla sottoalimentazione e alla malnutrizione. Essenziale, da
questo punto di vista, la prospettiva intergenerazionale: i diritti fondamentali sono
patrimonio di tutte le generazioni, implicano una responsabilita (“senza reciprocita”
come dice Hans Jonas*) politica e giuridica verso i presenti e le future generazioni®.

Assicurare la protezione alimentare e il diritto al cibo, oltre che contenuto di spe-
cifiche situazioni giuridiche soggettive, imputabili all'individuo singolo o a gruppi
sociali minoritari, ¢ oggetto di un interesse obiettivo della collettivita: si tratta di un
bene pubblico ovvero — per usare una formula ez vogue — di un “bene comune”, come
I'acqua, la cui funzionalizzazione alla persona umana impegna 'intera comunita po-
litica. Di fronte al problema della fame, della sottoalimentazione e della malnutrizio-
ne, a qualunque livello si manifestino, qualsiasi formazione politicamente organiz-
zata ha il compito di individuare i mezzi necessari per affrontarlo. Detto altrimenti:
la solidarieta politico-sociale, che lega i componenti di una polis, implica anche una
parallela solidarieta alimentare.

In questa triplice accezione, il valore dell’alimentazione presenta numerosi pun-
ti di somiglianza con il valore della salute che, infatti, traduce un diritto di liberta,
un diritto di prestazione sociale, un interesse della collettivita (art. 32 Cost.)’'. In
questo significato puo essere colto il senso delle obbligazioni che il diritto interna-
zionale ha posto in capo agli Stati nel compito di implementare il diritto al cibo:

# Secondo la prospettiva indicata da A. BARBERA, Art. 2, in G. Branca (a cura di), Commentario
della Costituzione, Bologna-Roma, Zanichelli-Il Foro italiano, 1975, 50 ss.; per un’applicazione al
welfare state, A. MORRONE, Stato sociale e diseguaglianza, in Rivista del Diritto della Sicurezza Sociale,
2020, 707 ss.

4 H. Jonas, Das Prinzip Verantwortung, cit.

%0 Su questo collegamento, in generale, R. Birurco, A. D’Avo1a (a cura di), Ur diritto per il fiururo.
Teorie e modelli di sviluppo sostenibile e della responsabiliti intergenerazionale, Napoli, Editoriale scienti-
fica, 2008; per la prospettiva del diritto al cibo, G. CorbiNt, 1/ diritto al cibo, le generazioni future e il
mercaro, in Dir. Pubbl. Comp. Eur., 2019, 145 ss.

°! Cfr. E MINNI, A. MORRONE, La salute come valore costituzionale e fonte di diritti soggertivi alla
luce della giurisprudenza costituzionale, in G. ALpa (a cura di), La responsabilita sanitaria. Commentario
alla L. 8 marzo 2017, n. 24, Pacini editore, Pisa, 2017, 30 ss.
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i doveri di rispetto, protezione e concretizzazione (respect, protect, filfull) sono un
altro modo di intendere il diritto al cibo come liberta di, liberta per mezzo di,
interesse pubblico collettivo.

Il core content’* del diritto al cibo ¢ la possibilita di accedere, in senso ampio,
ad una alimentazione adeguata. Con questa formula deve intendersi, in linea con
il diritto internazionale, un’alimentazione adeguata in senso stretto, disponibile e
accessibile. 11 concetto di adeguatezza ha un contenuto sostanziale ben distinto da
quello di sufficienza dell'alimentazione: il rapporto tra cibo e vita impone un livello
alimentare qualitativamente in grado di permettere I'esistenza umana in condizioni
di salute e di benessere tali da impedire un deterioramento del corpo e della psiche
che possa condurre alla morte di un essere umano®*. Il cibo deve essere “disponibi-
le”: il mercato deve offrire quantita di cibo necessarie per dare concretezza al diritto
al cibo e, se il mercato non lo consente, ¢ compito dello Stato adottare interventi
per assicurare I'approvvigionamento di cibo necessario per sfamare la popolazione.
Il carattere “accessibile” esprime la concreta possibilita di potere fruire di cibo in
quantitd adeguata, qualitativamente sano, direttamente o indirettamente, ovvero
mediante istituzioni di assistenza pubblica o privata specialmente nelle situazioni
di bisogno. In questo ambito trova spazio e giustificazione I'azione di gruppi sociali
organizzati e la legislazione contro lo spreco alimentare e per il recupero®.

La domanda che pud porsi, a questo punto, ¢ se sia necessario che il valore
dell'alimentazione e il diritto al cibo siano positivizzati. La scrittura, in testi costi-
tuzionali, di beni fondamentali rappresenta pur sempre una garanzia maggiore ri-
spetto a qualunque deduzione scientifica o applicazione legislativa e giurispruden-
ziale. Il testo ha una forza intrinseca che permette di conformare la realta, anche
quella che si ¢ consolidata nel diritto vivente. Lemergere nella coscienza collettiva
di bisogni soggettivi sentiti come nuovi diritti o beni essenziali svolge una pressio-
ne sociale e, quindi, una forza normativa idonea a integrare in senso materiale — o
per via interpretativa, o per mezzo di applicazioni concrete da parte dei giudici, o
anche mediante strumenti di legislazione ordinaria — I'ordinamento costituziona-
le. In ogni caso, anche nel silenzio di una Costituzione, la costruzione del valore
dell'alimentazione puo essere compiuta utilizzando le disposizioni o le norme che
si riferiscono ai beni che piu strettamente hanno a che fare con 'alimentazione,

2 C. MaHON, The right to food: a right for everyone, cit., 84.

3 Cfr. il General Comment n. 12 del Comitato sui diritti economici, sociali e culturali sull’art. 11
del Patto del 1966: il par. 1 incorpora la liberta dalla fame del par. 2; il carattere “fondamentale” di detta
liberta va inteso non nel senso di un diritto gerarchicamente superiore agli altri diritti ma in quello della
necessita di realizzare immediatamente tale pretesa soggettiva. Ne consegue il carattere multidimensio-
nale del diritto ad una adeguata alimentazione: adeguatezza, disponibilita e accessibilita al cibo. Si tratta
di una “interprétation faisant autorité”: su questi aspetti cfr. C. Govray, Droit & l'alimentation et accés a
la justice, cit., 55 € 69 ss.

> C. Govay, Droit i l'alimentation et accés i la justice, cit., 78.

> Un esempio ¢ la legge francese sulle convenzioni tra pubblico e associazioni di assistenza privata.
Per I'ltalia, cfr. le iniziative di sussidiarieta orizzontale predisposte da A. Segré, cfr. Ip., Vivere a spreco
gero. Una rivoluzione alla portata di tutti, Venezia, Marsilio, 2013.
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come le norme relative alla persona umana, alla vita, alla salute, al lavoro e, dopo
la sua costituzionalizzazione, alla tutela dell’ambiente®®. Cibo e alimentazione, in-
fatti, attengono all’esistenza di ogni essere umano e presuppongono un ambiente
salubre in equilibrio ecologico.

Guardando alla Costituzione italiana, a questo fine possono essere utilizzati gli
artt. 2, 3,9, 10, 11, 32, 36, 38, 41 Cost.: norme che si riferiscono alla centralita della
persona umana, ai diritti della persona, all’eguaglianza giuridica e alla promozione
dell’eguaglianza, all'integrazione internazionale e sovranazionale dell’ordinamento
interno, alla tutela della salute, del paesaggio e dell'ambiente, alla retribuzione ade-
guata a una “esistenza libera e dignitosa”, all’assistenza sociale per assicurare i “mezzi
necessari per vivere”, ai limiti posti all’attivita economica’. Dopo la costituzionaliz-
zazione dell’'ambiente negli artt. 9 e 41 Cost. anche il valore dell'alimentazione e il
diritto al cibo ricevono nuova linfa, proprio perché tra essere umano, ambiente, cibo
e acqua viene ora stabilito un vincolo cogente che li lega nei processi di attuazione
garantista, facendo emergere la responsabilita costituzionale della Repubblica verso
le future generazioni.

La nostra carta fondamentale ¢ feconda proprio con riferimento al rapporto
tra le due dimensioni coessenziali per comprendere pienamente la problemati-
ca dell'alimentazione, ossia quella economica e quella politico-personalistica. Nel
rapporto tra intrapresa economica e diritti della persona, I'ordinamento costitu-
zionale stabilisce una gerarchia assiologica che a partire dai valori enunciati negli
artt. 2 e 3 Cost. ¢ determinata allorché dispone che, da un lato, la libertd d’impresa
“non puo svolgersi in contrasto con I'utilita sociale o in modo da recare danno alla
salute, all’'ambiente, alla sicurezza, alla liberta e alla dignita umana” e, dall’altro, “la
legge determina i programmi e i controlli opportuni perché lattivitd economica
pubblica e privata possa essere indirizzata a coordinata e fini sociali e ambientali”
(art. 41, c. 2 e 3, Cost.).

Il bisogno essenziale di cibo adeguato ¢, come si ¢ detto, oggetto di un diritto di
liberta, implica la sicurezza alimentare, da contenuto al concetto di dignita umana,
nella misura in cui deve permettere a tutti, secondo i propri bisogni soggettivi, un’esi-
stenza degna di essere vissuta. Dalla Costituzione ¢ facile desumere che sono il diritto
al cibo e il valore di un’alimentazione adeguata a condizionare 'impresa e il mercato
e non viceversa. I pubblici poteri hanno per la Costituzione un obbligo di regolare
il mercato e gli attori economici in modo tale da permettere la realizzazione dei va-
lori primari dell'ordinamento e, tra questi, i bisogni alimentari della popolazione. 11
valore economico delle decisioni alimentari dipende dal fine politico di realizzare il
pieno sviluppo della persona umana e la coesione sociale.

>¢ Legge cost. 11 febbraio 2022, n. 1, che ha introdotto in Costituzione la tutela dell’ambiente
modificando gli artt. 9 ¢ 41, commi 2 ¢ 3, Cost.

57 Per una lettura sistematica della Costituzione italiana al fine di trarre la tutela del diritto al cibo
adeguato, cfr. M. BOTTIGLIERI, La protezione del diritto al cibo adeguaro nella Costituzione italiana, in
www.forumcostituzionale.it, 2 marzo 2016, 1 ss.
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S. PROBLEMATICA DELLA SOSTENIBILITA ECONOMICA E DELLE GIUSTIZIABILITA DEL
DIRITTO AL CIBO

A questa visione d’'insieme fanno da corollario alcuni aspetti specifici del diritto
dell’alimentazione. Uno dei temi piu rilevanti riguarda la questione della sosteni-
bilita economica del diritto al cibo e delle politiche di concretizzazione del valore di
un’alimentazione adeguata®. La questione delle risorse economiche effettivamente
disponibili finisce per condizionare qualsiasi discorso. Il conflitto tra beni meritevoli
di protezione deve essere risolto attraverso una ragionevole ponderazione: il diritto
costituzionale conosce strumenti raffinati per rendere compatibile con la Costituzio-
ne le decisioni di implementazione delle politiche che devono misurarsi con diritti o
beni pubblici antagonisti. La crisi dello Stato sociale ¢ da tempo un convitato di pie-
tra. Le crisi del Terzo Millennio hanno reso precari i sistemi di protezione sociale dei
Paesi del vecchio continente. La tutela di un bene come quello per un’alimentazione
adeguata, quale valore “nuovo” e per questo “controverso”, cosi “esigente” dal punto
di vista istituzionale e, quindi, cosi oneroso dal punto di vista economico, rischia di
essere travolta dalle continue crisi di sostenibilita che affliggono le nostre forme di
stato. Specie nel contesto europeo, dove sono le stesse istituzioni dell'integrazione
europea a scontare una gravissima perdita di identita e, soprattutto, di fiducia nei
confronti dei cittadini degli Stati membri. Tutte le crisi possono essere credibilmente
affrontate solo se ¢’¢ una politica in grado di farlo: e, questo, vale anche per le poli-
tiche dell’alimentazione. Il Next Generation EU rappresenta la base per una ricostru-
zione di un modello sociale di protezione dei diritti nella cornice europea®: potra
esserlo anche per il diritto al cibo?

Dal punto di vista strettamente giuridico, il bilanciamento tra il valore dell’alimen-
tazione e il diritto al cibo da un lato e le disponibilitd economico-finanziarie dall’altro
— senza approfondire troppo in queste limitate pagine — deve essere risolto seguendo
le traiettorie della giurisprudenza che afferma I'indefettibile garanzia del contenuto
essenziale dei beni riferibili alla persona umana. La giurisprudenza tedesca sul “diritto
fondamentale alla garanzia di un minimo vitale dignitoso” (Gewibrleistung eines men-
schenwiirdigen Existenzminimums), riconosciuto in materia di sussidi di disoccupazio-
ne, ma esteso anche al diritto all’alimentazione, ne rappresenta un caso esemplare®.

5% Sui problemi di compatibilita nel diritto internazionale tra diritto al cibo e mercato cfr. A. Ligu-
STRO, Diritto al cibo e sovranita alimentare nella prospettiva dell’ Organizzazione Mondiale del Commercio,
in Dir. Pubbl. Comp. Eur., 2019, 393 ss.

> Cfr. F. FaBBRINI, Next Generation EU. Il futuro di Europa e Italia dopo la pandemia, Bologna, 11
Mulino, 2022.

6 Utilizzando la dottrina che tende a ricondurre il diritto all’alimentazione nel concetto fonda-
mentale di dignitd umana (Menschenwiirde), considerato pacificamente un diritto umano (Menschen-
recht), nella sentenza del 9 febbraio 2010 (1 BvL 1/09, primo Senato) il Bundesverfassungsgericht, ha
stabilito che “Tart. 1 cpv. 1 GG dichiara inviolabile la dignitd umana e obbliga tutti i poteri dello Stato
a rispettarla e a proteggerla (cfr. BVerfGE 1, 97 <104>; 115, 118 <152>). Come diritto fondamentale,
la norma non costituisce soltanto un diritto difensivo (Abwehrrecht) rispetto agli interventi dello Stato.
Lo stato deve anche proteggere la dignitd umana in senso positivo. Se a una persona mancano i mezzi
materiali necessari per assicurargli un’esistenza dignitosa, giacché essa non li puo ottenere né dal proprio
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Allo stesso modo puo essere letta la decisione della Corte costituzionale italiana sulla
disciplina della social card, la cui validita ¢ stata stabilita proprio considerando la de-
stinazione di quello strumento economico ad alleviare situazioni di estremo bisogno
alimentare di determinate categorie di cittadini®. La garanzia del contenuto minimo
del diritto al cibo costituisce, quindi, un’esigenza imperativa per ridurre il food divide,
ossia la diversa possibilita di accedere ad un’alimentazione adeguata.

Proprio quest’'ultima notazione pone al centro delle questioni alimentari la pro-
blematica dei “soggetti deboli”: non solo coloro che versano in condizioni di deficit
alimentare, ma anche tutte quelle categorie di soggetti che si trovano de facto e de iure
in peculiari situazioni di bisogno rispetto alla generalita dei consociati. Mi riferisco
ai minori, alle madri e/o ai padri, ai detenuti, ai militari, ai lavoratori, ai componenti
di gruppi minoritari (minoranze linguistiche, etniche e religiose), ai migranti. In
tutti questi casi, il valore fondamentale di un’alimentazione adeguata impone po-
litiche pubbliche differenziate, ossia coerenti con le particolari situazioni in cui si
trovano tutti quei soggetti. Nel diritto positivo (costituzionale e legislativo) e nella
giurisprudenza sono riscontrabili segni evidenti e crescenti di attenzione specifica nei
confronti di queste classi di individui.

Il tema cruciale riguarda pero la giustiziabilita del diritto al cibo. La discussione
a livello generale su questo punto ¢ particolarmente accesa e il dibattito aperto. Le
difficolta di dare gambe a questa esigenza derivano da cause concorrenti: dai limiti
strutturali del diritto internazionale come soff law, dalla scarsa diffusione di prescri-
zioni costituzionali sul diritto al cibo, dal carattere molto limitato di interventi legi-
slativi organici per dare forma a quella situazione soggettiva (salvo eccezioni rilevanti,
come il sistema nazionale di sicurezza alimentare e nutrizionale voluto dal Presidente
Lula nel 2006 per il Brasile®?), dal volubile andamento della giurisprudenza, nell’am-

impiego, né dal proprio patrimonio o mediante sovvenzioni di parti terze, lo Stato & giuridicamente
vincolato — nell’ambito del suo mandato a proteggere la dignitd umana e nell'adempimento del suo
dovere di realizzazione dello Stato sociale — a preoccuparsi di mettere a disposizione di coloro che ne
abbisognino i relativi presupposti materiali. A questo vincolo obiettivo derivato dall’art. 1, comma 1
GG corrisponde un diritto di prestazione del titolare del diritto fondamentale, giacché il diritto fon-
damentale protegge la dignita di ogni singola persona e in tali situazioni di necessita tale dignita puo
essere assicurata soltanto attraverso un sostegno materiale”. Definita cosi la base giuridica e la struttura
del relativo diritto fondamentale, il Tribunale costituzionale federale ne specifica il contenuto: “Il diritto
di prestazione, direttamente radicato in Costituzione, alla garanzia di un minimo vitale conforme alla
dignitd umana si estende soltanto a quei mezzi che siano necessari al mantenimento di un’esistenza di-
gnitosa. Garantisce il minimo esistenziale nel suo complesso attraverso una garanzia unitaria che assurge
a livello di diritto fondamentale, la quale ricomprende tanto l'esistenza fisica della persona — dunque
I'alimentazione, il vestiario, I'alloggio e I'occorrente per la casa, il riscaldamento, I'igiene e la salute (cfr.
BVerfGE 120, 125 <155 f.>), quanto I'assicurazione della possibilita di coltivare relazioni interpersonali
e un minimo di partecipazione alla vita sociale, culturale e politica, giacché 'uomo in qualita di persona
esiste necessariamente nei rapporti sociali (cfr. BVerfGE 80, 367 <374>; 109, 279 <319> ; v. anche
BVerwGE 87, 212 <214>)”. La decisione ¢ stata di mera incompatibilita con la Costituzione, assegnan-
do al legislatore un anno di tempo per modificare la relativa disciplina.
ol Cfr. Corte cost., sentenza n. 10/2010 e n. 62/2013.
2 Cfr. la Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional — LOSAN, lei 11.346/06.
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bito della quale non mancano, tuttavia, i segni che qualcosa si sta muovendo®. Non
c’¢ dubbio, pero, che se il punto di osservazione resta quello #radizionale, che relega
le controversie alimentari alla dialettica tra produttore e consumatore, le possibilita
di attivare giudizialmente gli interessi o i diritti che fanno capo a quelle due categorie
dipendono dallo sviluppo conosciuto dal diritto agro-alimentare e specie dalla giu-
risprudenza (nazionale, europea e internazionale) nella quale si ritrovano strumenti
legali ad hoc (ad es. in materia di diritto all'informazione del consumatore)®.
Pittarduo ¢, invece, il discorso relativo al diritto al cibo e al valore della protezione
di un’alimentazione adeguata, specie se si considera la scarsa attenzione che questi
beni ricevono nella cultura politica e giuridica. Se si segue, tuttavia, la strada indicata
in queste note preliminari, ¢ proprio la struttura multidimensionale del valore dell’a-
limentazione adeguata (diritto soggettivo di liberta, diritto di prestazione sociale, in-
teresse collettivo, vincolo per i poteri pubblici e privati) che rende meno complicato
il suo svolgimento giudiziario. In sostanza la previsione di un diritto al cibo reca con
sé, come per qualsiasi diritto normativamente determinato, una azionabilita differen-
ziata in ragione del tipo di pretesa che si intende fare valere. Lazionabilita ¢ diretta
ed erga omnes nel caso del diritto di liberta negativa; la giustiziabilita ¢ “condizionata”
nel caso del diritto sociale al cibo, nel senso che dipende dalle istituzioni e dalle rego-
le positive dirette a darvi forma. Per tutti i diritti sociali e, quindi, anche per la liberta
dalla fame, tuttavia, non mancano gli strumenti per rendere accessibile alla giustizia
almeno la pretesa diretta al riconoscimento del diritto alla prestazione sociale, restan-
do nella discrezionalita dei pubblici poteri le decisioni relative all’attuazione di quel

% Il lavoro piti organico ¢ quello di C. Govray, Droit i l'alimentation et accés i la justice, cit., ma vedi
anche M. FASCIGLIONE, La tutela del diritto all' alimentazione in situazioni di crisi economico-finanzia-
ria: alcune riflessioni, in Diritti umani e Diritto internazionale, 2014, 429 ss. specie 439 ss.; R. P1siLLo
MazzescHl, Sulla natura degli 0bblighi internazionali di tutela dei diritti economici, sociali e culturali, in
G. VENTURINT, S. BARIATTI (a cura di), Diritti individuali e giustizia internazionale. Liber Fausto Pocar,
Milano, Giuffré, 2009, 715 ss.

¢ Cfr. Corte di Giustizia UE, 11 aprile 2013, causa C-636/11, Karl Berger c. Freistaat Bayern,
che riconosce conforme al diritto del'UE la norma tedesca che consente al ministero di informare
i consumatori se un prodotto non ¢ idoneo al consumo umano, senza che sia in gioco la tutela della
salute, col limite della proporzionalita per non ledere I'interesse al segreto professionale del produttore
(si tratta di un esempio di applicazione del principio di precauzione come limite all'immissione di
prodotti non nocivi ma non idonei al consumo). Cfr. E GENCARELLL, I/ caso Berger: come informare il
consumatore su un alimento inadatto al consumo umano, in Il diritto dell’'UE, 2014, 343 ss.; S. MASINI,
Alimenti a rischio e centralita del consumatore nella comunicazione, in Dir. giur. agr. alim. amb., 5, 2013,
p. 309; S. MaHIEU, Arrér “Berger’: quelle information pour le consommateur en présence d'une denrée
alimentaire impropre a la consommation?, in Journ. droit eur, 2013, p. 229; K. PURNAGEL, Beyond
Threats to Health. May Consumer’s Interests in Safety Trump Fundamental on Freedoms in Information
on Foodstuffs?, in Europ. Law Rev., 2013, 711 ss.; V. RoGRIGUEZ FUENTES, The Berger Case: Food Risk
and Public Information, Professional Secrecy and Repuration. Judgement of the Court of Justice of 11 april
2003, in Eur. Food and Feed Law, 3, 2013, 199 ss.; A. CORINI, Sicurezza alimentare e informazione dei
consumatori: limiti posti alla divulgazione dei nomi delle imprese responsabili delle infrazioni, in Dir. com.
scam. int., 2013, 168 ss.; S. BoLoGNINI, Food safety e comunicazione ai cittadini in materia di sicurezza
e di rischio alimentari: il concetto di prodotto alimentare insicuro al vaglio della Corte di giustizia, in Riv.

Dir. Agr., 2013, 2, 93 ss.
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diritto. Pure in questo caso, si ¢ visto, resta sempre pienamente tutelabile il diritto al
minimo vitale o, comunque, le specifiche domande di protezione che provengono da
categorie sottoprotette®.

6. IL DIRITTO AL CIBO, LA CULTURA E LA PROSPETTIVA DELLA SOCIETA MULTICUL-
TURALE

Cibo e alimentazione sono segni d’identificazione: presuppongono una storia sociale e,
quindi, rimandano alla cultura di un gruppo o di un popolo®. “Che ne siamo consape-
voli 0 no quando mangiamo stiamo inghiottendo non solo un determinato alimento,
ma anche il concetto, il simbolo, la cultura, il territorio che gli si accompagna™’.

Nella trattazione delle questioni legate al valore dell'alimentazione e del diritto al
cibo ¢ altrettanto necessario considerare il legame tra cibo e cultura. Bisogna tuttavia
intendersi: da questo punto di vista le questioni che contano possono essere ricon-
dotte a due temi: da un lato, il cibo come bene di cultura gastronomica (o come “bene
culturale” in senso stretto®®); dall’altro, il cibo quale segno di riconoscimento di una
identiti culturale sociale.

Nel primo significato il cibo ¢ un bene giuridico da proteggere e valorizzare.
Come elemento d’identita culturale, invece, 'alimentazione esprime una relazione
sociale, perché il valore del cibo va stabilito in rapporto alle abitudini e alle tradi-
zioni di un gruppo di individui. Nel primo senso, viene in rilievo il cibo come bene
in sé e nelle sue possibilita di sfruttamento; nel secondo, invece, rileva la dialettica
tra cibo e una determinata collettivitd, essendo I'alimentazione un fattore specifico
di identificazione sociale. In questa seconda accezione, le problematiche alimentari
sono un altro modo di essere di quel grande tema dei nostri tempi che ¢ il multi-
culturalismo®.

Nel diritto (privato) alimentare ¢ maggiormente sviluppata la prima prospettiva,
coerente con I'approccio prevalente a considerare alimentazione e cibo beni giuridici
funzionali alla produzione, al commercio e al consumo umano. A ben vedere, tut-
tavia, nel diritto europeo la regola della libera circolazione delle merci, derivante dal
leading case della Corte di Giustizia “Cassis de Dijon™”, ha reso eccezionali norme

 Per una ricognizione di queste problematiche, cfr. A. MORRONE, Crisi economica e diritti. Appunti
per lo stato costituzionale in Europa, in Quad. Cost., 2014, 79 ss.

% Cfr. M. MonTaNARI, Cibo e cultura, Roma-Bari, Laterza, 2004. E. D1 Renzo, Oltre ledibile: su
alcune valenze antropologico-culturali del cibo, in Economia della cultura, 2010, 57 ss. sottolinea il recente
“sdoganamento” e I"“accreditamento” scientifico del cibo che ha acquisito una dimensione “sovrastrut-
turale” e cio¢ culturale. Sulla dinamicita del rapporto cibo e cultura, e sulla idealitd della dimensione
valoriale e culturale cfr. M. FerraR1, U. 1270, Diritto alimentare compararo, cit., 46.

¢ L. Reppororr, Come mangiamo: appetito, cultura e psicologia del cibo, Milano, Ponte alle Grazie,
2003, 40.

% A. CicercHIA, Cultura, Cibo e Paesaggio: lo sguardo economico, in Economia della cultura, 2010, 5 ss.

 Per una prospettiva costituzionalistica, cfr. A. MORRONE, Multiculturalismo e stato costituzionale,
in AAVV., Ltituzioni, dinamiche e diritto, Giappichelli, Torino, 2005, 13 ss.

70 Corte di Giustizia UE, 20 febbraio 1979, causa 120/78, Racc. 1979, 649, che stabilisce il prin-

cipio di “mutuo riconoscimento” dei prodotti esistenti nel mercato europeo, la cui libera circolazione
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specificamente dirette alla protezione di prodotti alimentari autoctoni, purché non
ostacolino quel valore fondamentale della “costituzione economica europea’, me-
diante soluzioni comunque proporzionate”'. La disciplina delle “indicazioni geogra-
fiche” e delle “denominazioni di origine”, del resto, pili che a proteggere specificita
culturali del cibo autoctono, ¢ diretta a promuovere la qualita nel senso della food
safety di determinati prodotti alimentari, a tutela dei produttori e dei consumatori”.
La considerazione del cibo come “bene culturale”, si scontra con la tradizionale con-
cezione che considera tali sono i beni paesaggistici e storico-culturali, tra i quali non
rientrano, legislazione alla mano, i prodotti della gastronomia’.

La seconda declinazione del rapporto cibo e cultura, quella che considera I'ali-
mentazione una manifestazione dell'identita di un gruppo sociale e quindi una delle
epifanie della societa multiculturale, invece, inizia a ricevere una qualche attenzione,
sulla scorta della giurisprudenza, specialmente quando si trova ad affrontare alcu-
ne specifiche questioni attinenti, in particolare, alla relazione tra cibo e tutela della
religione’*. In questo ambito, viene in rilievo la pretesa soggettiva di poter disporre
e accedere ad una alimentazione compatibile con un determinato credo, quando il
cibo costituisce oggetto di regole religiose specifiche (come per gli ebrei, i musulma-
ni, i buddisti). La liberta di religione si unisce al diritto al cibo come liberta di scelta
individuale non comprimibile; e la giurisprudenza, nel dare rilievo a queste domande
di liberta, tende ad accentuare la distinzione tra religione in senso stretto, credenze di
altro tipo (ad es. etico, come il veganesimo) e credenze frivole (come mangiare cibo
per gatti), che, in genere, a differenza della prima fattispecie, non ammettono forme
di tutela giuridica specifiche”.

non puo essere ostacolata da misure nazionali che ne impediscano I'ingresso, salvo eccezioni specifiche,
ossia “esigenze imperative” quali “I'efficacia dei controlli fiscali, la protezione della salute pubblica, la
lealtd dei negozi commerciali, la difesa del consumatore”. La conseguenza di questa decisione ¢ che i
limiti nazionali ad hoc solo ammissibili solo se coerenti con quelle esigenze imperative e nel rispetto del
principio di proporzionalita.

7l Cfr. i casi della pasta italiana e della birra tedesca: Corte di Giustizia UE, sentenza 14 luglio
1988, causa 407/85, Drei Glocken GmbH e Kritzinger/Usl Centro Sud e Prov. Autonoma di Bolzano,
sentenza 14 luglio 1988, causa 90/86, Zoni, Racc. 1988, 4233; Corte di Giustizia UE, 12 marzo 1987,
causa 178/84, Commissione c. RFT. La tutela del consumatore pure rilevata dalla Corte nei due casi ¢
stata ritenuta utile ma non necessaria, nel senso che non lo era la previsione di imporre di seguire la
tradizionale ricetta nazionale, mentre sulla base del principio di proporzionalita, lo stesso obiettivo di
informare il consumatore, poteva essere realizzato con altri strumenti (come una adeguata etichettatu-
ra). Ma si veda anche il regolamento europeo in materia di sicurezza alimentare che permette alcune
deroghe a certe condizioni per esigenze di tutela di “metodi tradizionali” circa la produzione, commer-
cializzazione, trasformazione di determinati alimenti. Cfr. P. ArtiLy, 1 prodotti agroalimentari tradizio-
nali come beni culturali, in Economia della cultura, 2010, 35 ss.

72 Cfr. reg. CE n. 2081/92, reg. n. 1151/2012.

73 Vedi pero in senso favorevole P. ALTILL, 1 prodotti agroalimentari tradizionali come beni culturali, cit.

7 R. Borron, Le discriminazioni religiose nel settore lavorativo in materia di alimentazione, in
Quaderni di diritro e politica ecclesiastica, 2013, 107 ss.

7> Sulle oscillazioni della giurisprudenza americana in materia di discriminazioni sul posto di lavoro
fondate su credenze pseudo-religiose come il veganesimo o mangiare cibo per gatti, cfr. R. BorToni, Le
discriminagioni religiose, cit., 123 ss.
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Siintravede una prospettiva verso una sorta di multiculturalismo alimentare, in cui
il cibo, come la lingua, la religione, I'étnos, rientra pienamente nella domanda di rico-
noscimento di identita autentiche, che il diritto non pud misconoscere ma che deve,
invece, valorizzare e proteggere’®. Come problema multiculturale, I'alimentazione
diventa terreno sul quale sono destinate a misurarsi le politiche pubbliche che hanno
il compito di governare le trasformazioni delle nostre societa, divenute sempre piu
complesse e differenziate per gruppi, a causa dei processi migratori dei nostri tempi.
La mistura di culture diverse, ciascuna delle quali rivendica una propria identita ori-
ginaria, refrattaria o, comunque, non sempre disponibile a mediazioni, anche di tipo
giuridico, implica che I'attuazione del valore dell’alimentazione e del diritto al cibo
tenga conto anche delle esigenze specifiche di minoranze culturali. Il diritto al cibo
¢ cosi un diritto culturale in funzione della protezione di identita collettive originarie
che chiedono riconoscimento. Una simile prospettiva complica il processo di inte-
grazione politica, ma rende altrettanto difficile il rapporto tra livellamento culturale
proprio della globalizzazione e 'esigenza antitetica di tenere conto della differen-
ziazione imposta dal modello del “costituzionalismo societario™”. Particolarmente
interessante, come tema di riflessione, ¢ I'ipotesi per una “bioetica multiculturale”,
avanzata dal Comitato nazionale di bioetica’®, per consentire “non soltanto di poter
rivendicare il diritto a mantenere inalterate le proprie tradizioni alimentari, ma anche
di proporle come elemento di arricchimento per I'intera comunita”. Regole attente
al rapporto tra cibo e identita culturale di gruppo cominciano ad essere dettate, pro-
prio in questa direzione, in alcuni Paesi, dove maggiore ¢ il livello di integrazione tra
diritti culturali differenziati.

7. CIBO E DEMOCRAZIA: CENNI SULLA C.D. SOVRANITA ALIMENTARE

Il cibo identifica, con la cultura, la collettivita che la esprime. Henry Kissinger cau-
sticamente ha detto che “chi controlla il petrolio controlla le nazioni, chi controlla
il cibo controlla i popoli”. Qualificare I'alimentazione come un valore fondamentale
equivale a stabilire una relazione stretta tra cibo, popolo e territorio. Questo aspetto
¢ particolarmente valorizzato da quelle correnti di pensiero che hanno introdotto
nel discorso intorno all’alimentazione il concetto di “sovranita alimentare” (food so-
vereignity)”. Utilizzato in forma polemica, per contestare la logica ritenuta neutrale,
spoliticizzata, privatistica e commerciale propria della “sicurezza alimentare”, i soste-

76 Cfr. C. TavLor, The politics of recognition (1992), trad. it., La politica del riconoscimento, in J.
Hasermas, C. TavLor, Multiculturalismo, Milano, Feltrinelli, 2003, 9 ss.; Z. BAUMAN, In search of
politics (1999), trad. it., La solitudine del cittadino globale, Milano, Feltrinelli, 2000.

77 Sul costituzionalismo societario, G. TEUBNER, Nuovi conflitti costituzionali, Milano, Garzanti,
2012.

78 Cfr. Comitato nazionale di bioetica, Alimentazione differenziata e bioetica, 17 marzo 2006.

7 Una ricognizione generale in A. RINELLA, H. OKORONKO, Sovraniti alimentare e diritto al cibo,
in Dir. Pubbl. Comp. Eur., 2015, 89 ss. La formula si deve a “Via campesina” una rete di associazioni di
agricoltori nata in America Latina e diffusasi nel mondo sulla base dello slogan “Food Sovereignity is a
precondition to genuine food security”.
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nitori della “sovranita alimentare” propugnano decisioni sul cibo come espressione
della volonta suprema di un popolo, decisioni autonome e non eteronome, non
comprimibili, specialmente da soggetti che non siano politicamente rappresentati-
vi, come le multinazionali o in genere gli attori del commercio internazionale, che
hanno il sostanziale monopolio dei principali prodotti alimentari oggi sul mercato®.

Lobiettivo non ¢, semplicemente, il riconoscimento del diritto al cibo, perché cio
che conta davvero ¢ che le scelte alimentari siano espressione di autodeterminazione
politica, e che la pretesa soggettiva sia propriamente un diritto al cibo autoctono,
ossia espressione di un popolo e del suo territorio®’. Il cibo deve essere accessibile
direttamente e immediatamente da parte di tutti e non in forma mediata o indiretta.
Il cibo deve essere il prodotto delle comunita territoriali. Il cibo costituisce uno dei
contenuti di quella decisione fondamentale che da forma e identita politica a un po-
polo. In termini costituzionali, il concetto di “sovranitd”, che identifica il dispositivo
di governo di una comunita organizzata politicamente®”, ricomprende anche le scelte
fondamentali relative al cibo e alle politiche alimentari. Il cibo ¢ naturalmente ogget-
to di appropriazione e, per chi non puo accedervi direttamente, fattore di alienazio-
ne. La prospettiva costituzionale per una sovranita alimentare ha come obiettivo sia
eliminare I'alienazione alimentare, sia la redistribuzione della terra, sia 'autogestione
economica dei fattori di produzione.

Le esperienze del “nuovo costituzionalismo andino” del Venezuela (1999), dell'E-
cuador (2008) e della Bolivia (2009), che hanno non solo costituzionalizzato il prin-
cipio di sovranita alimentare, ma predisposto strumenti concreti per la sua imple-
mentazione, costituiscono esempi rilevanti in questa direzione®.

8 Cfr. A.A. DesMARALS, La Via Campesina. La globalizzazione e il potere dei contadini, Milano,
Jaca Book, 2009. L. CoLomBso, A. ONoRraTI, Diritti al cibo! Agricoltura sapiens e governance alimen-
tare, Milano, Jaca Book, 2009, 15, sostengono che le “guerre del cibo” si combattono tra chi lo vuole
“apolide, senza origine e girovago, commodity prona alla speculazione finanziaria e alla trasformazione
industriale, materia prima di un’agricoltura mineraria proiettata su consumi di massa e su scala plane-
taria” e, chi lo pensa, invece, “strutturalmente legato al territorio, ancorato a mercati di prossimita e
alla sapienza dei produttori, volto a garantire il diritto all’alimentazione e soprattutto funzionalmente
legato alla sopravvivenza sociale, economica e culturale di contadini, pastori e pescatori. Oltre che a
fornire un cibo abbondante e di qualita ai consumatori”.

81 Sostanzialmente per questi motivi Carlo Petrini ha contestato la pure tanto celebrata Carta di Mi-
lano quale manifesto dell’Expo 2015. Secondo 'inventore dello Slow food, infatti, quel documento non
tiene conto del “diritto di proprieta delle sementi delle comunitd” e della “liberta di realizzare una econo-
mia locale basata sulle piccole comunita territoriali”, che altro non ¢ se non un modo diverso di esprimere
il concetto di sovranita alimentare. Cfr. www.repubblica.it, 4 giugno 2015, video a cura di E. Peracchi.

82 Sulla sovranita politica, cfr. A. MORRONE, Sovranita, in www.rivistaaic.it, 3, 2017, 1 ss., nonché
in Annuario 2016 — Di alcune grandi categorie del diritto costituzionale. Sovranita, Rappresentanza,
Territorio, Napoli, Jovene, 2017, 3 ss.

% Per il Venezuela, la Costituzione (artt. 305-307) prevede la sicurezza alimentare attraverso la pro-
duzione agricola e I'allevamento nazionali, I'intervento dello Stato per I'autosufficienza e I'accesso alla
proprietd (contro il latifondo), ed ¢ stata attuata con la legge organica n. 5/2008. In Ecuador I'art. 281
stabilisce che la “sovranita alimentare ¢ un obiettivo strategico e rappresenta un’obbligazione per lo Stato
perché garantisca alle persone, alle comunita, ai popoli e alle nazioni il raggiungimento di una perma-
nente autosufficienza nell’eccesso ad un cibo sano e culturalmente appropriato” fissando gli obiettivi da
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Al di la dei contenuti polemici antiglobalizzazione e, per molta parte, conserva-
tori di una mitica sovranita autarchica (o statuale o delle comunita contadine), non
c’¢ dubbio che I'dea di una sovranita alimentare esprime un contenuto ulteriore del
valore dell’alimentazione, che non necessariamente ¢ in contraddizione con quanto
detto fino a questo momento. Proprio la prospettiva pubblicistica qui indicata, che
considera cibo e alimentazione valori costituzionali fondamentali, permette di sot-
tolineare I'importanza di considerare il cibo come un fattore di integrazione sociale,
culturale e, quindi, anche politica. Sicurezza alimentare e sovranita alimentare, detto
altrimenti, non sono necessariamente in antitesi: entrambe le prospettive possono
essere conciliate mediante politiche e regole dirette a trovare un punto di equilibrio,
difficile, ma pur sempre necessario, tra esigenze del mercato globalizzato e protezione
delle domande di autodeterminazione alimentare dei popoli e degli Stati.

8. PER CONCLUDERE

Politica e diritto dell'alimentazione sono normalmente associate all’agricoltura e alle
scienze dell’agricoltura. Anche nei confini pitt larghi di un diritto agro-alimentare o
agro-ambientale-alimentare, la problematica dell’alimentazione non riesce ad uscire
da una logica economicistica, come quella sottesa alla regolazione del mercato e del
collegato sistema di produzione e di consumo. Una prospettiva diversa, diretta a co-
struire le basi per un diritto costituzionale dell’alimentazione, permette di cogliere la
latitudine effettiva delle esigenze di sicurezza alimentare e della sua regolazione. Una
“costituzione alimentare” deve fondarsi sul riconoscimento e sulla garanzia giuridica
del valore dell'alimentazione come presupposto per assicurare la “cura sui corporis
(M. Foucault), lo sviluppo della personalita e una rinnovata cittadinanza politica, nel-
la quale il rapporto tra economia e politica possa essere improntato ai valori della so-
stenibilita, della responsabilita e della solidarieta. Il diritto al cibo, nelle sue situazioni
giuridiche soggettive correlative, costituisce il presupposto necessario per dare piena
dignita costituzionale alla cultura dell’alimentazione. La prospettiva ellittica di diritto
costituzionale qui tratteggiata, nel porre al centro non tanto il rapporto di produzione
e di consumo dei prodotti alimentari, ma soprattutto 'esigenza di proteggere il valore
dell’alimentazione per sviluppare la persona umana e I'eguale (nel senso della giustizia
redistributiva) diritto di accesso alle risorse vitali per 'uomo, rappresenta un’alternati-
va decisiva e una necessaria prospettiva teleologica per la regolazione.

raggiungere; l'art. 282 prevede un Fondo Nacional de Tierra per la redistribuzione dei fondi. Nel caso della
Bolivia, infine, il riconoscimento del diritto di ogni persona all'acqua e all’alimentazione e il dovere dello
Stato di garantire la sicurezza alimentare tramite cibo sano, adeguato e sufficiente per tutta la popolazio-
ne (art. 16), si affianca ad una disciplina dettagliata per uno sviluppo rurale integrale e sostenibile, uno
sviluppo imprenditoriale coerente con la sovranita alimentare, prevedendo obblighi statali per favorirla
(artt. 405-407). Tra gli studiosi vi & scetticismo sul reale funzionamento di questi meccanismi, specie per
l'assenza in concreto di un effettivo potere di autodeterminazione alimentare da parte delle comunita dei
campesinos: cfr. A. RINELLA, H. OKORONKO, Sovranita alimentare e diritto al cibo, cit., 128.
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