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AGRICOLTURA E COSTITUZIONE

Ai lettori della Rivista

In un giorno di novembre del 2016, nel Salone della Gipsoteca
di arte antica dell’Universita di Pisa, un Incontro di studi animato
dall’intento degli amici di salutare con un segno di affettuosa vici-
nanza un collega di Ateneo o di materia nel momento delicato del
pensionamento si concluse con I'invito dei promotori della Grornata
a proseguire, con dedica al “pensionato”, ormai trasformato in “ono-
rato”, la riflessione sull’area tematica che 'incontro aveva proposto:
«Agricoltura e Costituzione. Una Costituzione per I'agricoltura».

L’iniziativa ha trovato compiuta realizzazione nel 2019, in un
volume di studi' cui le redattrici dell'Introduzione hanno voluto
attribuire la capacita di assolvere a «un compito allo stesso tempo
di custodia della memoria e di impulso all’innovazione»: Iarticolarsi
dei contributi — di agraristi e non agraristi — faceva emergere la mi-
sura propria di una linea condivisa non confliggente con la moltepli-
cita degli sguardi. La peculiarita di tale linea poggiava sull’equilibrio
straordinario fra elasticita e rigidita formale del testo costituzionale
e impatto dei principi costituzionali — democratico, pluralista, perso-
nalista, lavorista, di solidarieta, di uguaglianza, di autonomia, pacifi-
sta — sul disegno dell’agricoltura, ma anche sul ruolo dell’agricoltura
nello sviluppo dei principi costituzionali.

I1 14 giugno fu celebrato il conferimento del dono. 1l luogo era
I’Aula magna storica del Palazzo della Sapienza, 'atmosfera era co-

v Agricoltura e Costituzione. Una Costituzione per l'agricoltura (In onore di Marco
Goldoni), curato da Eloisa Cristiani, Alessandra Di Lauro, Eleonora Sirsi, ediz. Pisa
University Press.
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lorata da festosa partecipazione e allietata dalla presenza degli intimi
familiari del destinatario. Il quale, gia “sulla soglia” di quell’ Aula, ri-
cevette un inaspettato, affettuoso saluto: la consegna, da parte di un
Amico insigne, di alcune pagine dedicate all’evento di quel giorno e
intitolate Note a margine della lettura di un volume?*. Ma all’anticipa-
ta lettura avevano provveduto altri due Amici di lunga data, i quali,
nella Riunione diretta da Giovannangelo De Francesco, proposero
agli intervenuti sollecitazioni di peso non indifferente, in gran parte
nascenti dalla considerazione di quello scritto collettaneo’.

Intenzione delle organizzatrici dell’Inzcontro era di riservare ad
autonoma pubblicazione la scrittura delle riflessioni enunciate nella
mattinata di presentazione del libro, ma il protrarsi di momenti per
tutti difficili ha allungato il progetto nei tempi di realizzazione, fino
a consigliare alle stesse Organizzatrici di optare, se possibile, per la
pubblicazione sulla Rzvista di diritto agrario. La richiesta ¢ stata fatta
al condirettore responsabile, che si & trovato di fronte all’alternativa:
rinunciare a contributi che giudicava di grande interesse per tutti i
lettori della Rzvista e per tutti gli studiosi della materia “diritto agra-
rio”, oppure dare luogo a una presentazione di scritti che avrebbe
potuto far trapelare 'immagine non elegantissima di una commistio-
ne tra vicende personali e offerte di lettura.

Come potete vedere, ho operato la scelta, che desidero pero con-
fortata da due precisazioni. La prima precisazione ¢ questa: la vanita
non mi impedisce di capire che le lodi di certe occasioni sono spesso
dettate pit dall’amicizia che da una serena valutazione. La seconda
¢ implicita, o, per meglio dire, sottintesa dall’aver ritenuto di dover
pagare un pegno per la mia decisione, affidando al giudizio di tutti la
puntuale descrizione della vicenda.

FORNCRION
w Nk

2 V. ora, in questo fascicolo della Révista, UMBERTO BRECCIA, Note in margine alla
lettura del volume “Agricoltura e Costituzione. Una Costituzione per ['agricoltura”.

> Sempre in questo fascicolo, v. MARIARITA D’ ADDEZIO, Mob:lita, flessibilita, lettura
sistemica dei principi rilevanti: il fil rouge per riflettere intorno al rapporto tra agricoltu-
ra e Costituzione; Lucio FRANCARIO, Idee-forza e debolexze della Costituzione in materia
agricola.
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Le considerazioni emergenti dai tre scritti hanno una implicita
base comune nell’attenzione allo sviluppo storico della materia “agri-
coltura”, in cui, a ben vedere, spesso gli stessi vocaboli piti importanti
assumono nel tempo significati diversi: non solo la parola “agricoltu-
ra”, ma anche “suolo”, “territorio”, “energia”, “tecnologia”, “servi-
zi”, “ambiente”, “alimentazione”, “sostenibilita”, “biodiversita”.

Significativi perché particolareggiati (ma — ripeto — a mio parere
sostanzialmente condivisi) sono i riferimenti di Lucio Francario.

Quando entra in gioco la Carta costituzionale, come pure al mo-
mento dell’insediamento della Corte costituzionale, I'agricoltura &
I'unica attivita economica in grado di assicurare con immediatezza
un’occupazione e la soddisfazione diretta dei bisogni primari sen-
za passare per l'intermediazione dei mercati e la trasformazione dei
prodotti agricoli primari. La «prima missione» di cui I'art. 44 Cost.
sembra richiedere la realizzazione nel breve periodo ¢ una impor-
tante riforma fondiaria, che preveda I'imposizione di limiti all’esten-
sione della proprieta, la scomposizione del latifondo e la creazione
di piccole e medie proprieta. Il disegho «arcaico» di realizzare nel
breve periodo una riforma «micro-aziendale» richiede a un certo
momento di esser superato da una successiva «scommessa» pill im-
portante: creare aziende maggiori competitive o mettere in condi-
zioni le piccole e medie aziende agricole «di raggiungere i mercati
(anche lontani) mediante sistemi a rete di integrazione orizzontale
e verticale, in grado di valorizzare ampie filiere e di consentire un
coprotagonismo tale da superare le antiche diffidenze contadine per
I'organizzazione collettiva». A un certo momento appare non piu at-
tuale Pobbligo di produrre, ma diventa sempre piu attuale 1’obbli-
go di manutenere il territorio. L’esigenza di soddisfare valenze non
strettamente produttivistiche dei beni economici apre all’agricoltura
spazi nuovi, un nuovo ruolo attivo, la necessita di piu solide integra-
zioni macro-economiche.

Il quadro storico rende evidente una espansione di significato del
termine “Agricoltura” rispetto alla cosiddetta nozione “comune” o
“tecnica” sostanzialmente accolta nel codice civile del 1942, Agli ini-
zi del secolo la nuova veste assunta dall’art. 2135 da un importante
segnale rivoluzionario. La stessa antica affermazione «se non c’¢ fon-
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do rustico non c’¢ agricoltura» & contraddetta dal 2° comma, il quale
nella novellata formulazione impone di considerare agraria Iattivita
caratterizzata dallo svolgimento di un ciclo biologico, sia pure in as-
senza di un fondo rustico. E il terzo comma dello stesso articolo mette
in rilievo le attivita connesse «di valorizzazione del territorio» e di «ri-
cezione e ospitalita, per finalita anche turistiche». E il segnale eviden-
te dell'importanza assunta dalle attivita di servizi che in agricoltura
tendono ad assumere sempre maggior rilievo, non solo in chiave di
accostamento di un’«agricoltura-protezione» alla consueta immagi-
ne della «agricoltura-produzione». Quando fattispecie innovative si
aggiungono a fattispecie consuete, si moltiplicano specifiche attivita
agricole. Si assiste all’affermazione di pratiche di agricoltura sosteni-
bile, di agricoltura biologica, di agricoltura di precisione, di agricol-
tura senza terra; inarrestabile ¢ il potenziamento del £row how tec-
nologico; la “nuova materia agricola” deve fare i conti con il turismo,
’energia, la tecnologia. Le allargate dimensioni del diritto agrario ri-
chiedono il confronto con nuovi “diritti”: non solo il diritto ambien-
tale, ma anche e soprattutto il diritto alimentare. Del resto ¢ innegabi-
le il ruolo che puo avere I'agricoltura nella tutela dell’ambiente, come
evidente ¢ la collocazione dell’agricoltura stessa al primo gradino del-
la filiera alimentare che cosi diventa filiera «agro-alimentare». E poi
evidente che la moltiplicazione delle componenti strutturali della ma-
teria agricola si svolge in contemporanea con la moltiplicazione delle
funzioni assolte. La complessita del disegno cui attendono U. Breccia,
L. Francario e M. D’Addezio ¢ aggravata dalla pluralita delle fonti
cui essi devono guardare, ben diversa dalla pluralita di cui discorreva,
con qualche candore, Giangastone Bolla quando intendeva alludere
agli usi: ormai gli studiosi moderni del diritto agrario parlano di glo-
balizzazione (alla quale non puo sfuggire, per esempio, la biodiversi-
ta) ed enumerano il diritto internazionale, il diritto europeo, il diritto
dello Stato (e delle Regioni). La necessita del riferimento alla pluralita
delle fonti si accompagna all'importanza attribuita dall’agrarista alla
comparazione, di cui puo essere rivendicato il ruolo singolarmente
rilevante nello sviluppo della materia.

FORNURION
w Nk
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Secondo MARIARITA D’ADDEZIO, 'excursus storico evidenzia
come la giusta messa a punto dei tasselli risultanti dal coordinamento
e dal bilanciamento dei principi e delle disposizioni vigenti e in dive-
nire potrebbe consegnare il testo concettuale di una «Costituzione
per lagricoltura». Il punto di partenza, che costituisce anche lo sche-
ma del discorso della studiosa, ¢ la messa in rilievo di una constata-
zione che enuncia la presenza di «disposizioni vigenti ma da visitare
in chiave evolutiva per coordinarle o bilanciarle, disposizioni vigenti
ma disattese dai legislatori, che pertanto vanno sensibilizzati verso
I’attuazione; disposizioni vigenti, ma considerate “incompiute”; di-
sposizioni da proporre-emanare», la cui messa a punto sarebbe pos-
sibile solo attraverso approfondimenti. E cosi offerta una proposta di
percorso fondata sul metodo dell’interpretazione evolutiva, la quale,
«considerando estremamente elastici e variabili nel tempo i principi
informatori di rilevanza costituzionale, consente la mediazione fra
norma e soclietax.

La riflessione sul rapporto fra Agricoltura e Costituzione si inse-
risce cosi, seguendo «il filo conduttore individuato in mobilita, fles-
sibilita, lettura sistemica dei principi rilevanti», in una visione giuri-
dica ampia, nazionale ed europea che va al di la dei confini tracciati
dalle specifiche disposizioni.

La prospettiva di una «mediazione fra norma e societa» enun-
ciata dalla D’Addezio appare chiaramente condivisa dal discorso di
Lucto FrRANCARIO, che perd non si accontenta del ricorso all’inter-
pretazione evolutiva e richiede «una forte rivalutazione» dei messag-
gi affidati alla Costituzione italiana, il cui verificarsi «potra avvenire
solo all’esito di un dibattito che coinvolga la societa civile». I nuovi
principi da specificare in una nuova Carta costituzionale dovranno
tener conto di alcuni fattori ormai ineliminabili dalla riflessione giu-
ridica: «il ruolo dell’agricoltura potra essere meglio indirizzato aven-
do presenti alcune indeclinabili esigenze di salvaguardia del patrimo-
nio dell’'umanita e assicurando spazi all’agire collettivo in funzione di
bilanciamento di interessi forti, affermando principi di responsabili-
ta sociale dell'impresa anche nell’interesse dell’ambiente e dei con-
sumatori».



514 RIVISTA DI DIRITTO AGRARIO

L’esaurimento della spinta propulsiva delle riforme basate sulla
“conformazione” della “proprieta fondiaria” e I'accentuazione del
rilievo dei principi costituzionali a valenza generale capaci di inci-
dere nel settore agricolo sono il frutto, da un lato, del logorio dello
schema proprietario come schema omnicomprensivo e, dall’altro,
dell’emergere della “stagione dei diritti”, che amplia anche la sfera
dei diritti di liberta economica e il favor per le attivita di servizi inte-
grate nell’azienda agricola. Tra mille difficolta emergono quelle volte
a dettare principl in grado di orientare le azioni collettive sui grandi
temi di preservazione della biodiversita e delle regole di coesistenza
tra forme di agricoltura transgenica, convenzionale e biologica. Per
lo studioso di diritto agrario la necessita primaria si presenta come
pulsione verso «una nuova tessitura di principi di rilievo costituzio-
nale anche in materia agricola, in grado di assicurare nuova linfa sia
agli studi, sia alle scelte legislative e amministrative, sia alle soluzioni
giudiziali». Questa prospettiva sarebbe un forte segnale di obiezione
anche alla rassegnata rimessione alla fonte europea della enucleazio-
ne di principi regolatori in molte delle submaterie che compongono
e scompongono la materia agricola.

Anche 'osservazione di Umberto Breccia riguarda un panorama
normativo ampio e “disincantato”, fin troppo ricco di riferimenti ag-
giornati, talché i paradigmi della ricerca giuridica di settore mettono
in luce evidente la pluralita dei temi che contrassegnano la materia
agraria e la presenza nell’agricoltura di molteplici funzioni socia-
li*. Esemplare ¢ la specificita dell’«agricoltura ampiamente intesa»
quando diventa oggetto di materia giuridica, cosicché la delimita-
zione strutturale del concetto di agrarieta (in quanto profilo iden-
tificativo autonomo) deve essere coniugata con il suo rilievo erme-
neutico e progettuale (in quanto implicito principio costituzionale).
Né il pericolo di un vicolo cieco pud essere superato guardando alla

*+ Del resto sono significativi i titoli delle Sezion: che compongono il volume preso
in considerazione: Sezione Prima: Agricoltura, Costituzione, Europa. L evoluzione della

e . Qo wf o g «
materia “agricoltura”; Sezione Seconda: Le “funzioni sociali” dell' agricoltura fra le “pro-
prieta agrarie” e gli altri diritti; Sezione Terza: Agricoltura, ambiente, alimentazione.
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suggestione, spesso professata, del “primato” di una “Costituzione
economica” europea sulle disposizioni del diritto interno, di fronte
alla riduzione ai minimi termini delle competenze legislative su scala
nazionale e alla equivocita dell’art. 117 Cost., che appare appoggiare
il richiamo di taluni a una “non materia”.

Nel diritto europeo, all’apparenza almeno, il settore mantiene,
con scarse eccezioni, il carattere dell’unitarieta. Il costo da pagare
¢, perd, molto alto, consistendo nella riduzione del molteplice a una
pervasiva, e perfino unica, ideologia del mercato, alla cui logica sono
irriducibili le “domande nuove” che la dilatazione incontrollata della
materia “Agricoltura” esprime con forza attraverso la pluralita dei
temi che la coinvolgono e la molteplicita delle funzioni sociali messe
in campo.

Ma Umberto Breccia non allontana da sé il compito di indivi-
duare una indicazione di fondo per cercare la risposta alle “nuove
domande” nascenti dalla “nuova agricoltura”. La riflessione poggia
sull’idea di “inattualita”, che ha il suo fulcro in Nietzsche, e sulla fe-
condita epistemologica della tensione dell’inattuale nell’attuale, pur-
ché siano precluse le distorsioni regressive sempre in agguato. Brec-
cia trascrive alcune parole, che «si sente di condividere», e segnala la
«presenza di un’assenza», cio che spinge «il presente oltre sé stesso»
e che «puo essere al tempo stesso attuale e inattuale», «l'inattuale
che continua a inquietare la nostra attualita». Anche oggi, quand’an-
che il diritto sembri quasi dissolto dal tempo presente, esiste il «sen-
timento perdurante di una possibilita che ha radici nel tempo; e che
potrebbe custodire un’“inattualita” affermativa la quale ¢ in grado di
trascendere quel che ¢ provvisorio, cosi da farci ritrovare, per strade
diverse, un comune senso di orientamento».

Un saggio presente nel volume dalla lettura del quale partono le
considerazioni ora riassunte’ porta Umberto Breccia a questa conclu-
sione: tra «le norme fuori dal tempo» si annoverano le «vere e proprie
norme costituzionali». Vi rientra anche I'art. 44 della Carta repubbli-

> ALESSANDRA FoRrTI, Agricoltura ed energie. Note in merito a un conflitto attual-
mente ignorato dall' Ordinamento e ai modi in cui l'art. 44 Cost. potrebbe ispirarne 'equa
composizione, in Agricoltura e Costituzione, ecc. cit., p. 440.
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cana, purché la «questione agraria» sia proiettata in un’epoca, come
la nostra, nella quale «sulla terra sono tornate a competere le ragioni
del cibo e quelle della sicurezza energetica» e «il problema della scar-
sita della terra intesa come risorsa & tornato a essere attuale».

Appare chiaro che il ragionamento di Breccia poggia su un pun-
to di vista non disomogeneo rispetto a quello di Mariarita D’ Addezio
e di Lucio Francario: la vocazione materiale plurale e la vocazione
costituzionale unificante non sono statiche, ma si condizionano reci-
procamente nel tempo e nello spazio del diritto. L’opposizione delle
polarita si arresta sulla soglia di una contraddizione logica insupe-
rabile, perché I'aggiornata ricerca di composizione propone per le
“nuove domande” una risposta che va trovata nella custodia di una
“inattualita affermativa”.

Ancora piu chiaro mi sembra il richiamo all’agrarista perché egli
eserciti il faticoso privilegio del giurista: «Quando sia studiata nella
storicita e nella molteplicita delle sue forme, sulla base di compa-
razioni diacroniche e sincroniche, oltre che nei procedimenti not-
mativi e nei movimenti effettivi interni a un singolo ordinamento, la
materia da esaminare & costantemente seguita da un punto, che a sua
volta precede una linea e, spesso, un a capo. Tutti modi espressivi
che sono molto piu di una pausa del discorso giuridico e delle sue
concatenazioni. Questa ¢ l'interpretazione basilare di quel ‘grande
libro’ che ¢ il libro del diritto: nel suo costante contrappunto di pu-
rezze dottrinarie e di impurita latamente antropologiche»®.

Abbiamo gia rilevato che il discorso di Breccia, D’Addezio e
g

Francario esprime ragionamenti che prendono il via dai saggi conte-
nuti nel volume “Agricoltura e Costituzione”. Non c’¢, in essi, né la
proposta né la ricerca di confini per la materia “diritto agrario”. C’e

¢ UMBERTO BRECCIA, Discorsi sul diritto (Appunti per un corso di “teoria generale del
diritto”), nella collana Argomenti di diritto civile, edita da Pacini giuridica, Pisa, 2018,
p. 60 s. Il richiamo della frase & alla punteggiatura storica proposta da un saggio di Paolo
Grossi; il “grande libro del diritto” & I'espressione iniziale con la quale Angelo Falzea
inizid una memorabile “lezione d’autore” in una grande Aula piena di studenti del pri-
mo anno del corso di laurea in Giurisprudenza dell’Universita di Pisa.
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pero la ricerca di elementi contenutistici e funzionali fondamentali,
adeguati alla misura “ampliata” del pit recente diritto agrario, che
possano essere commisurati, nella riflessione giuridica, se non alla
unita, alla unitarieta dei principi. Centrale, in questo quadro offerto
alla nostra attenzione, ¢ il riguardo ai rapporti tra agricoltura, am-
biente e alimentazione.

Nel 1961, alcune pagine giovanili, ma gia caratterizzate da uno
stile inconfondibile, di Natalino Irti’, proponevano, con lucidita, il
riferimento a un dato legislativo al quale il giurista non poteva non
fare riferimento: «la unita dello stampo dogmatico dell’impresa,
che ¢ suscettibile di riempirsi di contenuti diversi» (artt. 2082, 2135,
2195). Oggi, del resto, possiamo ricordare che la distinzione concet-
tuale e disciplinare tra Iattivita agricola e le altre attivita economi-
che costituisce un dato comune delle esperienze giuridiche moderne,
presente sia nei sistemi che ancora propongono la distinzione fra co-
dice civile e codice di commercio (Francia e Germania), sia in quelli
che, come I'Italia, hanno optato per I'unificazione.

Questo il racconto di Irti. Nel codice civile del 1865 era assente
una nozione preliminare di agricoltura, e i giuristi la ricercavano al-
trove: per alcuni di loro, che guardavano all’elemento “tipicita” del
dato economico (G.G. Bolla), il diritto agrario si imperniava nell’in-
confondibile singolarita del processo produttivo (criterio tecnico-
economico); per gli altri (Arcangeli, Bassanelli) occorreva fare rife-
rimento alle norme delimitative della materia di commercio (criterio
giuridico). Con il codice civile del 1942, il linguaggio dei pratici &
superato da un vocabolario giuridico che traduce «agricoltura» con
«impresa agraria». «Il diritto agrario — dichiara Irti con formula di
equivalenza — ¢ il diritto dell'impresa agraria».

Importa porre 'accento sul logico corollario delle affermazioni
irtiane: una volta identificata la materia denominata «agricoltura»
con I'impresa agraria, il diritto che ha per oggetto I’agricoltura non
puo non svolgersi attorno al concetto di impresa delineato dal co-
dice.

7 N. Irt1, Appunti per una classificazione dei contratti agrari, in Riv. dir. agr., 1961,
I, p. 676ss.



518 RIVISTA DI DIRITTO AGRARIO

Un punto deve essere posto in luce: Irti scrive in un momen-
to in cui sembra inevitabile assorbire il concetto di agricoltura nel
dato emergente dalla norma del codice che definisce I'imprenditore
agricolo: agricoltura e attivita produttiva coincidono, la materia agri-
cola si esaurisce nell’angolo visuale imposto dall’art. 2135. Mi sem-
bra pero da delimitare la portata dell’osservazione secondo la quale
’agricoltura, con la codificazione del 1942, «cessa di essere nozio-
ne pregiuridica, che I'interprete deve derivare da altre scienze, per
identificarsi con il concetto di impresa agricola, nella sua accezione
positiva». Anche se I’art. 2135 da configurazione giuridica all'impre-
sa agraria, «coltivazione del fondo, silvicoltura e allevamento del be-
stiame» rimangono nozioni grezze appartenenti al linguaggio comu-
ne, espressioni per loro natura tecnico-economiche e pregiuridiche
(Tamponi).

Non si puo perd negare la fecondita della ricostruzione del feno-
meno agricolo come «impresa agraria», che impone di considerare la
centralita gravitazionale dell’ «attivita».

A un certo punto si afferma, pero, e diventa celebre la contrap-
posizione fra «agricoltura-produzione» e agricoltura-protezione»
elaborata dalla Commissione presieduta da Massimo Severo Gianni-
ni, la cui proposta sfocera nel d.P.R. n. 616 del 1976, diretto a com-
pletare, razionalizzandolo, il trasferimento delle competenze ammi-
nistrative alle Regioni, ma, come ¢ noto, destinato anche a influire
sulla distribuzione delle competenze legislative fra Stato e Regioni.
Difesa del suolo, parchi, riserve e zone umide, montagna e foreste,
caccia e pesca, protezione della natura, flora e fauna segnalano cosi
la loro presenza nella materia «Agricoltura e foreste», accanto agli
aspetti legati al fenomeno della produzione agraria.

C’¢ anche da dire dell’art. 38 del Trattato della Comunita (eco-
nomica) europea, che pone il «prodotto agricolo» al centro del Ti-
tolo II, intitolato per 'appunto «Dell’agricoltura». Nell’art. 38 la
prospettiva del mercato assegna poca importanza alla qualifica
— agricola o commerciale — del soggetto producente e aggiunge ai
prodotti agricoli i prodotti ittici, oltre ai «prodotti di prima trasfor-
mazione che sono in diretta connessione con tali prodotti». Le scelte
comunitarie sembrano in molti casi irriducibili alla logica di distin-
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zioni che facciano leva sulla natura dell’attivita economica per con-
trapporre imprese agricole e imprese commerciali (Rosalba Alessi):
all’orizzonte si stagliano i problemi del mercato, della concorrenza,
della tutela della qualita dei prodotti, della tutela del consumatore, e
via elencando.

FORNCRION

Inizia un percorso storico ormai in pieno svolgimento, che le pa-
gine del libro «Agricoltura e Costituzione» testimoniano e i «com-
menti» di Breccia, D’Addezio, Francario riassumono e propongono.
Gli agraristi fanno nascere importanti riviste intitolate al “diritto ali-
mentare” e al “diritto agro-alimentare”. La stessa nostra Rivista pre-
senta, da non pochi anni, il sottotitolo “Agricoltura - Alimentazio-
ne - Ambiente”. Non ¢ certo contestabile che la materia subisce, non
solo sotto il profilo tecnico-economico, un’evoluzione che accentua
la pluralita dei punti di vista dai quali il legislatore guarda a essa.

Chi gia era propenso a suddividere il diritto dell’agricoltura in
sub-settori tra loro slegati e privi essi stessi di una logica autonoma,
offrendo I'immagine di molteplici branche giuridiche interessate di-
rettamente a una materia non riferibile certo a un quadro di principi
comuni® ¢ ora in grado di allungare ’elenco di quei sub-settori, cioe
dei «diritti agrari». Aspetti ontologici e considerazioni teleologiche si
giustappongono in una visione che adegua i connotati dell’agricoltu-
ra, una volta segnati da grande semplicita costituzionale, alla nuova,
pit complessa realta.

Piu difficile appare il compito di chi intende mantenersi fede-
le alla scelta — risalente alle origini del diritto agrario moderno — di
individuare, nella congerie di norme che interessano la materia agri-
cola, un nucleo riconducibile a un punto di vista unitario. Questa
prospettiva affianca a una nozione indiscutibilmente ampia della ma-
teria «agricoltura» una nozione piu ristretta ancorabile a sua volta
a una sorta di «nocciolo duro», per usare un’espressione utilizzata
dalla Corte costituzionale nel corso della lettura del vecchio art. 117

8 C.A. GRAZIANTL, Problemi attuali dell’ agricoltura e riflessioni di un giurista, in Riv.
dir. agr., 1985,1, p. 214 ss.
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Cost. e ribadita (Corte cost. 13 gennaio 2004, n. 12) a proposito del
nuovo testo: & il fenomeno della produzione agraria, in genere svolta
nelle forme di impresa.

Anche in questa prospettiva, il problema principale ¢ di selezio-
nare i dati prendendo coscienza del trinomio che si para innanzi al
giurista: agricoltura-ambiente-alimentazione. Il pericolo da evitare
¢ che I'indagine perda la sua specificita nella pretesa di estendere i
confini dell’agrarieta, cosicché I'originaria actzo finium regundorum si
muti in vera e propria rez vindicatio.

FORNCRNON
woh K

La prima «parola chiave» per intendere il cambiamento, verso la
fine del 900, ¢ «ambiente»: un ambiente che nel linguaggio metafo-
rico di Giovanni Galloni «incontra il diritto agrario sul territorio». Il
discorso di Galloni puo essere cosi riassunto: «L’intervento comuni-
tario favorisce il mantenimento degli agricoltori nelle campagne pur-
ché coltivino con metodo estensivo e garantiscano il mantenimento
del loro insediamento al limite anche sospendendo, in modo transi-
torio, la coltivazione o destinando in alternativa ad attivita agricole la
terra, in tutto o in parte, ad attivita extra-agricole come 'artigianato,
I’agriturismo, o altre attivita di servizi sul territorio»’. Ecco quindi
nascere, accanto a un’agricoltura che pur sempre mira ad aumen-
tare I'efficienza in fatto di quantita e qualita, una seconda agricol-
tura tendenzialmente rivolta alla valorizzazione e alla preservazione
delle risorse naturali, degli equilibri naturali, riassunti nel concetto
di ambiente. L’economista scopre un nuovo scenario in cui, mentre
I“agricolo” si avvia a essere relativamente dipendente dal “rurale” e
alcune punte avanzate fanno prevedere un possibile sviluppo urbano
dell’agricoltura, il rurale, a sua volta, si apre a nuove funzioni, nuovi
interessi, nuovi modelli di interazione con i poli di sviluppo urbano.

Sono i giuristi francesi a dare un pil preciso significato alla me-
tafora di Galloni. In Francia & pubblicato un libro intitolato La re-
naissance de la ruralité. 1.’ immagine secondo cui «il diritto agrario e il

> G. GALLONI, Profili giuridici di un nuovo rapporto fra agricoltura e ambiente, in
Dir. giur. agr. amb., 1993, p. 5 ss.
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diritto ambientale si incontrano sul territorio» ¢ letta da Hudault nel
senso che il territorio che forma la base fisica dell’agricoltura appare
assorbito nel pitt ampio concetto di spazio rurale, con la conseguen-
za che il vecchio diritto agrario & destinato a dissolversi nella conce-
zione pitt moderna del diritto rurale.

In Italia c’¢ solo qualche sintomo in questa direzione. Prevale
'orientamento professato da Carrozza, il quale rifiuta di parlare del
diritto agrario come diritto ambientale in base al ragionamento fat-
to da Tamponi a proposito della depatrimonializzazione del diritto
privato. Dice Tamponi: la parziale affrancazione del diritto agrario
da logiche elaborate e funzioni di interesse di ordine esclusivamente
economico non ne insidia e nemmeno sminuisce i tratti essenziali.
Basterebbe considerare, del resto, che i valori concernenti la perso-
na umana sono sempre destinati a costituire il substrato nel quale
I'homo oeconomicus agisce, gli interessi e i diritti di natura personale
sovrastano sempre gli obiettivi patrimoniali necessariamente subor-
dinati al rispetto dei valori dell'uomo. Non bisogna perd dimenticare
questo: I'idea che dall’insieme di regole concernenti ’ambiente sia
da estrarre il gruppo di norme dettate specificamente per I’agricoltu-
ra sembra trovare conferma nell’Atto unico europeo, che distingue la
politica genericamente ambientale autonoma da una politica agricola
comunitaria. L’impresa agraria ¢ sottoposta sia ai limiti particolari,
sia ai limiti generali, cosicché I'indagine non puo essere limitata al
solo sotto-sistema del diritto agrario.

Bisogna anche riconoscere che dal suo angolo visuale I'agrari-
sta puo svolgere un discorso specifico che trova il suo punto princi-
pale di riferimento nel fatto che I'agricoltura ¢ non solo inquinante
ma anche inquinata. Piti in generale puo dirsi che le considerazioni
del rapporto fra agricoltura e ambiente fanno emergere I'idea della
“multifunzionalita”, che esprime anche «la presa d’atto della circo-
stanza che un’agricoltura razionale ¢ tale perché il suo esercizio con-
sente non solo la produzione di alimenti, ma anche il mantenimento
o la non compromissione degli elementi che caratterizzano gli equi-
libri ambientali con i quali essa interagisce» (Alberto Germano). Piu
in generale, & possibile affermare che il collegamento sotto il profi-
lo giuridico fra agricoltura e ambiente presenta vari aspetti che non
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possono essere ridotti alla — a dire il vero un po’ semplicistica — con-
trapposizione, operata da Galloni, fra il diritto agrario privato — il
diritto agrario della tradizione — e il diritto agrario pubblico, perme-
ato dalle istanze ambientali. Merita ricordo uno scritto, tanto breve
quanto suggestivo, di Lucio Francario, che sulla Rzvista di Galloni
giudicava «assolutamente deleterio» I’approccio a una impostazione
culturale classica che predilige distinzioni rigide fra «diritto privato»
e «diritto pubblico» e tende ad assegnare il «diritto ambientale» al
secondo comparto.

Francario proponeva itinerari di studio a cavallo tra I'agricoltura
e ’ambiente facendo ricorso a tal fine a tre formule sintetiche, ma
comprensibili:

a) 'ambiente come «limite» all’esercizio delle attivita agricole;

b) I'ambiente come «forma» dell’agricoltura;

¢) 'ambiente come «prodotto» dell’agricoltura'®.

A dire il vero, 'idea che il «diritto agrario» possa trasformarsi
in «diritto agro-ambientale» e con esso possa confondersi, benché
recente, appare gia superata.

Attuale si presenta, invece, la profezia di una scomparsa del di-
ritto agrario, accompagnato da una pressoché contemporanea rina-
scita come diritto (agro?)alimentare.

Quando un articolo di Sergio Ventura, uscito sulla Rzvista di di-
ritto comunitario e degli scambi internazionali, si pose, nel 2001, il
problema dell’esistenza di un vero e proprio diritto autonomo dell’a-
limentazione, dette una risposta negativa che si fondava sull’impos-
sibilita, in quel momento, di enucleare «dal complesso normativo»
quei principi generali propri ed esclusivi che soli costituiscono il se-
gno dell’autonomia d’un ramo del diritto!!.

All’epoca pensai che gli agraristi avrebbero dovuto senza diffi-
colta condividere quella risposta alla richiesta di autonomia del di-

10 1., FRANCARIO, Agricoltura e ambiente: nuovi stimoli per ['approccio giuridico, in

Dir. giur. agr. amb., 1993, p. 11 ss.
WS, VENTURA, I princip? generali del diritto dell alimentazione, in Diritto comunita-
rio e degli scambi internazionali, 2001, p. 419.
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ritto dell’alimentazione: in fondo essa riproduceva I’antica replica
dell’Arcangeli al tentativo autonomistico del Bolla sul tema dell’agra-
rieta. Nel mio commento, tuttavia, dichiarai che gli agraristi stessi
avrebbero dovuto dedicare grande attenzione a un sintetico articolo
di Luigi Costato®? intitolato Principi del diritto alimentare, che sem-
brava principalmente un invito, proveniente dal decano degli agrari-
sti italiani (e fondatore della Revista di diritto alimentare) alla ricerca
di quei principi. Mi sembrava doveroso notare come la ricerca stessa,
facendoci muovere fra tutela della salute umana e tutela della salu-
te degli animali, protezione degli interessi dei consumatori e tutela
dell’'ambiente, principio di precauzione e libera circolazione degli
alimenti e dei mangimi, mettesse in mostra elementi di motivazio-
ne che denotavano, piuttosto che unita di questo presunto ramo del
diritto, una pluralita di interessi protetti difficilmente riconducibili
a un unico punto di vista. Abbiamo cosi assistito, in un convegno
barese di qualche anno fa, a una sorta di reazione — credo ingenua —
al tentativo autonomistico del “diritto alimentare”, da parte di chi
proponeva di vedere nei «principi della disciplina pubblicistica
dell’alimentazione” le «premesse di un diritto amministrativo dell’a-
limentazione»: una disciplina giuridica, quest’ultima, caratterizzata
dai principi ispiratori®.

FORNCRION

In realta, se vogliamo comprendere il senso della relazione non
tra agricoltura e alimentazione, ma tra diritto agrario e diritto ali-
mentare, dobbiamo tenere da conto le caratteristiche individualiz-
zanti della loro nascita e del loro sviluppo.

Se ci riferiamo al guzd significativo del sorgere e dello svilup-
po prospettico del diritto agrario, non possiamo negare che I'idea
di fondo ¢ I'assicurazione al settore primario dell’economia di uno
statuto disciplinare non solo diverso, ma recessariamente diverso da

12 1. CoSTATO, Principi del diritto alimentare, in Dir. giur. agr. amb., 1993, p. 11 ss.

B L.R. PERFETTL, Principi della regolazione pubblicistica delle filiere agro-alimentari,
in Il Trattato di Lisbona e la nuova PAc, volume a cura di I. Canfora, L. Costantino e A.
Jannarelli, Bari, 2017, p. 173 ss.
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quello riferibile agli altri settori economici. E il ¢.d. “eccezionalismo
agricolo”. Proprio la piena valorizzazione di questo eccezionalismo
da senso alle problematiche riguardanti la disciplina giuridica che
concerne i rapporti di mercato nelle filiere agro-alimentari (diritto
alimentare), il cui paradigma fondativo & basato sulla tutela della sa-
lute del consumatore. Un recente acutissimo studio'* mette in luce
che se da un lato ¢ contestabile la rivendicazione da parte dello stu-
dioso di diritto agrario di una competenza esclusiva sull’area regola-
mentare “diritto alimentare”, oltre a tutto caratterizzata dall’interdi-
sciplinarita, dall’altro & passibile del giudizio di ingenuita il tentativo
di orientare in chiave di “diritto alimentare” 'oggetto del moderno
diritto agrario. Il ragionamento svolto mi sembra chiarissimo nei
suoi tratti essenziali, che mostrano una sorta di contraddizione tra le
linee del diritto agrario e quelle del diritto alimentare ed esprimono
esigenze di coesistenza.

La “satellizzazione” dell’apparato produttivo di base a vantaggio
delle imprese alimentari e la progressiva specializzazione operativa
delle strutture produttive agricole segnano il passaggio a una nuova
fase matura del rapporto tra prodotto agricolo e alimento. La “parte
agricola” del sistema agro-alimentare ¢ chiamata a un legame di su-
bordinazione economico-giuridica, e non piti solo teleologica, rispet-
to alla controparte contrattuale rappresentata dalle imprese alimen-
tari. E cosi colto il nocciolo duro del nuovo conflitto di interessi al
centro dell’attenzione. Lo strumento fondamentale dell’operazione
¢ l'utilizzo di schemi contrattuali — sono i contratti di integrazione
verticale — mediante i quali le imprese destinarie della produzione
agricola impongono alla controparte anche obblighi di fare da at-
tuarsi nel corso dell’attivita di coltivazione o di allevamento che han-
no come scopo di orientare sin dal suo nascere la produzione agri-
cola alle esigenze legate alla trasformazione industriale del prodotto.
Questo ¢ il “nocciolo duro” del nuovo conflitto di interessi al centro
dell’attenzione. L’interesse al cuore del diritto alimentare ¢ di tute-
lare la salute del consumatore, ossia di un soggetto terzo ed estra-

4 A. JANNARELLI, I/ mercato agro-alimentare europeo, in Diritto agro-alimentare,
2020, p. 309 ss.
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neo alle relazioni sistemiche che intervengono tra la parte agricola e
la parte industriale. Rimangono sullo sfondo, sfocate, le dinamiche
economiche che caratterizzano le relazioni di filiera tra gli operato-
ri, nell’ambito delle quali sussiste pur sempre il conflitto di interes-
si tra le imprese agricole e le imprese industriali e commerciali che
operano a monte e a valle del settore primario. L’accomunamento
delle posizioni della parte agricola e della parte industriale rimuove
e occulta le reali differenze socio-economiche tra le due parti. Oltre
a tutto, 'accomunamento finisce per rappresentare una implicita di-
chiarazione di vantaggio per le posizioni dei soggetti piu forti, con
lo stravolgimento del paradigma che ¢ alla base del diritto agrario.
La riaffermazione dell’eccezionalismo agricolo vale a riproporre un
recuperato primato da riconoscersi a una politica economica del di-
ritto diretta a promuovere, per 'appunto, le produzioni agricole e
a fermare, se non ribaltare, I'irrobustirsi della concentrazione, nella
filiera agro-alimentare, del potere economico in capo alle industrie
alimentari e alla grande distribuzione.

Il desiderio di non attenuare la capacita incisiva dello studio di
Jannarelli mi ha spinto a operare un riassunto composto da larghis-
sime riproduzioni dei brani originari. Con lo stesso spirito riporto le
conclusioni: «L’interprete del diritto vigente non pud mai trascurare
da un lato che il diritto alimentare risponde alla tutela dei consu-
matori e non certo delle imprese industriali, dall’altro che il diritto
dell’agricoltura, quale diritto speciale, risponde alla sola tutela degli
operatori agricoli».

E la rappresentazione dellistanza di ripresentazione del-
I'“eccezionalismo agricolo”, fondata sul riconoscimento che la
prospettiva offerta dal diritto alimentare presente nel regolamento
n. 178/2002 non puo certo assorbire la complessita del quadro tra-
dizionalmente riconducibile ancor oggi al diritto agrario, anche nella
sua aggiornata specificazione agro-alimentare.

Il vecchio agrarista ¢ memore dell’insegnamento di Tullio Asca-
relli quando rivendicava un indirizzo funzionalistico nello studio dei
grandi problemi giuridici, in cui — per usare le parole di Bobbio — «il
giurista perde il carattere tradizionale del dogmatico e assume quello
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dell’ingegnere o del costruttore»® e affermava che nei momenti di
crisi dei valori al giurista tocca 'impegno di misurarsi con le abilita
proprie dell’innovazione giuridica, perché a lui sono richieste non
nuove interpretazioni ma nuove idee. Ai suoi studi appartiene anche
la preziosa lettura di un libro rivolto alla considerazione della creati-
vita del giurista, invitato all’'abbandono dello «stereotipo consolidato
secondo il quale i giuristi sono per definizione conservatori» e messo
di fronte alla constatazione che puo essergli opposto un mutamento
del «paradigma fondamentale» della materia da lui investigata®®.

Egli — il vecchio agrarista, intendo dire — non pud pero negare
che la commutazione del diritto agrario con il diritto alimentare gli
procurerebbe, per il cambiamento del paradigma di riferimento, un
disagio paragonabile a quello lamentato, qualche anno fa, da Andrea
Proto Pisani: «Mi sono accostato al diritto del lavoro subito dopo I’e-
manazione dello Statuto dei lavoratori nei primi anni ’70 (...) Erano
gli anni in cui il diritto al lavoro di cui all’art. 4 Cost. era considerato
innanzi tutto il diritto a un rapporto di lavoro stabile a tempo inde-
terminato (...) Nel corso degli ultimi quindici anni il diritto del lavo-
ro & radicalmente cambiato (...) Si & passati alla stagione della flessi-
bilita (...) Il diritto del lavoro da diritto della parte economicamente
e socialmente pitt debole mi sembra vada sempre pit trasformandosi
in diritto del datore di lavoro di utilizzare strumenti sempre piu sofi-
sticati di sfruttamento del lavoratore dipendente (...)»"".

FORSORON
E

La posizione degli studiosi di diritto agrario nei confronti dei
problemi posti della considerazione dei tre profili «Agricoltura -
Ambiente - Alimentazione» non ¢ stata unanime. Per quel che mi
riguarda, soprattutto mi opprime un sottile ma non nascondibile
dissenso che mi divide da (stavo per scrivere: «mi lega a») Luigi Co-
stato, il decano della materia “diritto agrario”, colui che piu di tutti

5 N. BoBBio, L'itinerario di Tullio Ascarelli, ora in Dalla struttura alla funzione.
Nuovi studi di teoria del diritto, Roma-Bari, 2007, p. 236.

16 G. Pascuzzt, La creativita del giurista (Tecniche e strategie dell innovazione giuri-
dica), 2* ediz., Bologna, 2018.

17" A. ProTO P1saNt, Le ragioni di un distacco, in Foro it., 2006, V, p. 146.
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gli agraristi di oggi ha lottato per lo sviluppo del raggruppamento
scientifico-disciplinare Jus 03 (“diritto agrario”): ricordo, ma solo a
titolo di esempio, 'ampiezza di orizzonti assegnati al panorama di-
sciplinare con 'antica preveggente considerazione dell'importanza
del diritto comunitario.

La nuova proposta di Costato finisce per introdurre una visione
“assorbente” del diritto alimentare e, con uno sguardo unitario alle
vicende della filiera, di cui I'agricoltura ¢ il “punto di partenza”, sug-
gerisce I'idea di un orientamento capace di leggere, opacizzandolo,
I'oggetto del diritto agrario, che in realta ¢ dominato da una pro-
spettiva di piena rivalorizzazione dell’“eccezionalismo” agricolo in
chiave di rapporti con un diritto alimentare in realta esclusivamente
rispondente alla tutela del consumatore. Come gia rilevato, il cultore
del diritto agrario sa bene che il diritto alimentare ¢ impegnato nella
sola tutela del consumatore, cio¢ di un soggetto che nulla ha a che
vedere «con le relazioni sistemiche intervenienti tra la parte agricola
e la parte industriale» (JANNARELLI); egli sa anche che il diritto agra-
rio conserva una propria identita, principl propri e propri obiettivi
— espressamente delineati negli articoli da 38 a 44 del TFUE — che non
necessariamente collimano con quelli individuati da una fonte secon-
daria quale il reg. n. 178 del 2002 per il diritto alimentare'®,

Credo che l'intuizione di Costato, che si incorpora nella stessa
creazione dell’Associazione italiana di diritto alimentare, sia espres-
sione di una straordinaria sensibilita di fronte ai nuovi problemi dei
tempi nuovi. Non rinuncio pero alla mia cautela di vigile amico, inca-
pace di accettare che 'invidiabile capacita di rinnovamento si tradu-
ca in abbandono dell’antica tradizione culturale. Non rinuncio cioé a
“controllare” — per quel che vale il mio controllo: sono perd accom-
pagnato da non pochi compagni di viaggio — che il percorso compiuto
dagli agraristi si svolga nel segno di una «evoluzione nella continuita».

Gli studi agraristici sono riusciti ad affrancarsi dall’ipoteca che
innegabilmente sembrava gravare sul diritto agrario: quella di esse-
re inesorabilmente condannato a diventare una sorta di archeologia

18 1., Russo, Dal diritto agrario al diritto alimentare (e viceversa), in Riv. dir. alim.,
2011, n. 2.
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giuridica, con le radici affondate in un passato troppo lontano per
non risultare ormai sterile. Il diritto agrario ha dimostrato una formi-
dabile capacita di adeguarsi al mutamento dei tempi facendo proprie
le problematiche agro-ambientali, agro-alimentari e cosi via, fino ad
assumere connotati tali da autorizzare qualcuno a concludere che le
questioni delle quali si occupa toccano né pitt né meno il 100% della
popolazione.

Il punto di vista adottato da Costato non ¢ dovuto solo alla neces-
sita di difendere una autonomia scientifica di antica data, alla quale
rischiava di non fare pitt da pendant una corrispondente autonomia
accademica. Credo pero che la necessita sia da mettere in evidenza
soprattutto in questi momenti in cui emerge una sorta di discorso di
tutela del settore scientifico-disciplinare Jus 03, rispetto al quale ci si
aspettava che venisse decisa la riserva di un maggiore spazio rispet-
to a quello, minimo, previsto nell’ambito dei piani di studio vigenti
delle lauree triennali e magistrali delle classi di Scienze giuridiche,
ma anche economiche e politiche. E chiaro che la rivendicazione di
queste esigenze diventa il corollario di una ricerca che in definitiva
guarda, se non ai confini, ai generici contorni della nostra materia.

Non ¢ un caso se ¢ proprio il primo insegnante della materia
(anno acc. 1924-1925), Ageo Arcangeli, che ha in animo di fondare
una «scuola di diritto agrario», a scrivere, nel 1928, un articolo inti-
tolato. «Nuove cattedre e nuovi problemi di diritto agrario»'®. Come
abbiamo visto, la trasformazione ha caratterizzato 1’evoluzione del
diritto agrario. Capita cosi che «l’innovazione sia alimentata anche
dalle spinte provenienti dai cultori delle discipline scientifiche. Que-
sto avviene perché le discipline sono fenomeni culturali storicamente
collocati e determinati. Ne consegue che le discipline si evolvono e
i loro confini mutano, si sovrappongono e si elidono. Le discipline
sono si campi del sapere. Ma esse sono anche gruppi sociali (formati
dai cultori della disciplina) che condividono principi, valori, tasso-
nomie, metodologie. I gruppi sociali disciplinari hanno interesse a
difendere il proprio sapere. Soprattutto hanno interesse a trasmet-

19 A. ARCANGELI, Nuove cattedre e nuovi problemi di diritto agrario, L'ltalia agrico-
la, n. 4, Piacenza, 1928, p. 3 ss.
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terlo e a riprodutlo. E anche, o forse, soprattutto, a fissare, ampliare
e difendere i confini della disciplina»?.

Nei giorni in cui scrivo queste righe & stato definitivamente for-
malizzato, nell’ambito degli studiosi dell’area Jus 03, il progetto di
due Trattati: uno di essi rappresenta una nuova edizione ed ¢ intito-
lato “Trattato breve di diritto agrario, agro-ambientale agro-alimen-
tare” ed ¢ diretto da Luigi Costato; I'altro ¢ dedicato, puramente e
semplicemente, al “diritto alimentare” ed ¢ curato da P. Borghi, 1.
Canfora, A. Di Lauro, L. Russo. Rispetto a entrambi ho formulato
una dichiarazione non di ostilita, ma di assenza, che intendo ora ri-
badire. In un periodo in cui la materia “diritto agrario” si trova per-
corsa da dichiarazioni di crisi e da proclamazioni di rinascita che
contemporaneamente |’attraversano senza vulnerarne, a mio parere,
la fervida capacita propositiva, un giudizio negativo sarebbe sicura-
mente apparso — e forse sarebbe effettivamente stato — frutto di un
pregiudizio. Né avrei saputo nascondere la speranza che dalle due
iniziative potessero discendere buoni (magari ottimi) risultati. L’as-
senza intende denunciare un pericolo che io avverto, fortissimo: che
il diritto agrario venga abbandonato al ricordo della sua memoria
storica, avviluppato e superato dalle tensioni proprie del diritto ali-
mentare, e incapace di cogliere, nella pienezza dei suoi significati, il
raccordo con il tema ambientale.

Due, principalmente, sono i segnali evidenti che suscitano il mio
timore. Il primo ¢ dato dalla estrema esiguita dei tempi assegnati ai
redattori di entrambi i trattati; il secondo & presentato dalla inesi-
stenza di un “manuale” o di un “corso” di diritto agrario che con-
tenga una ricostruzione e un progetto consentanei alle necessita dei
tempi odierni, confrontata con la vitalita straripante dei manuali e
dei corsi che gli agraristi dedicano al diritto alimentare. Mi sembra
che i due segnali confluiscano per indicare la stessa direzione: i tem-
pi brevissimi per la composizione dei due Trattati si prestano male
all'idea di una riflessione — che personalmente ritengo necessaria —

20 Pascuzz, op. cit., p. 33.
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idonea a superare, nelle sue stesse basi oltre che nei suoi sviluppi,
I'immagine, certamente non suggestiva neppure per gli studenti, sca-
turente dai manuali di diritto agrario. Anche i migliori e di pitt ampio
spessore sono legati, dopo molte edizioni, al profilo costitutivo ini-
ziale, coerente con la proposta del codice civile del 1942: proprieta
fondiaria - impresa agraria - contratti agrari. Il “manuale di diritto
agrario”?!, alla settima edizione, esaurisce il suo svolgimento (485
pagine) nella considerazione dell'impresa e dell’azienda agrarie (sei
capitoli), preceduta dal capitolo sulle fonti del diritto agrario, che si
limita alla visione dell’«agricoltura come materia di competenza nor-
mativa dell’'Unione europea e delle Regioni». Un capitolo finale, ma
seguito da quello sul “processo agrario”, esamina la materia amplissi-
ma “Ambiente, territorio, mercato”, dove si susseguono, fra gli altri,
i riferimenti al “territorio come spazio rurale”, ai “contratti agro-in-
dustriali”, ai “contratti agro-ambientali”, alla “sicurezza alimentare”,
alla “responsabilita per prodotto difettoso”. Il “corso di diritto agra-
rio italiano e dell’'Unione europea”, nella edizione di 579 pagine del
2019?%, affida alla terza parte il tema “I'impresa e I'azienda agricola”,
dove il capitolo finale concerne «i contratti agrari per la coltivazio-
ne e 'allevamento e il contratto di rete tra o con imprese agricole».
Nella Parte prima sta il tema delle fonti del diritto agrario, in cui c’¢
anche il riferimento all’Organizzazione mondiale del commercio e
all’Accordo agricolo; nella Parte seconda, dedicata all’“agricoltura
nel diritto dell’'Unione europea”, due capitoli (“Agricoltura e tutela
dell’'ambiente”, “Agricoltura e alimentazione”) chiudono I’esame ar-
ticolato della disciplina europea.

I riferimenti all’alimentazione, all’agro-alimentare, all’agro-am-
bientale sono congiunti alla chiara percezione di un confronto con
la nozione tecnica di agricoltura, che costituisce la base portante del
diritto agrario. Credo, pero, che questa consapevolezza non valga a
sanare il difetto di fondo del “corso”: lo stesso manifestato dal “ma-
nuale” di cui facevo cenno prima e comune a tutti i moderni “ma-

2 A, GERMANO, Manuale di diritto agrario, 7* ediz., Torino, 2010.
2 L. Costato - L. Russo, Corso di diritto agrario italiano e dell' Unione europea, 5*
ediz., Milano, 2019.



AGRICOLTURA E COSTITUZIONE 531

nuali” di diritto agrario. E impossibile cogliere il volto compiuto del
diritto agrario emergente dalle necessita dei tempi, se I'immagine
continua, nonostante i formidabili sforzi di aggiornamento, a ripro-
porre I'antico disegno ricostruttivo, incentrato sull’articolazione pro-
prieta fondiaria - impresa agraria - contratti agrari, insidiata dalle vi-
cende del diritto europeo e dalle problematiche correlate ai rapporti
con I'ambiente e I’alimentazione. Il quadro finale puod anche essere
ben fatto e ben presentato, ma richiede, per un risultato convincente,
una pitt complessa ricomposizione dei temi.

Senza questa ricomposizione preliminare, credo che difficilmen-
te i due Trattati potranno, nei brevi tempi programmati, dare una
risposta convincente al vecchio agrarista.

FORNCRION
w Nk

Lucio Francario, cogliendo appieno la dilatazione dei temi agra-
ristici offerti alla riflessione giuridica, rivolge alla «multiforme dottri-
na agraristica» un invito che non pud non essere accolto, ma richie-
de, a mio parere, qualche precisazione con riguardo ai moniti e agli
immaginabili corollari che I’accompagnano.

L’invito ¢ ad «abbandonare percorsi meramente formalistici e
neoesegetici», a «ricercare percorsi che portino a una nuova forma
di specialismo», e si accompagna, ovviamente, alla giusta proposta
di «ricerca di una nuova tessitura di principi di rilievo costituzionale
anche in materia agricola»: solo cosi potranno essere trovati spazi
«su un terreno irto di difficolta, 1a dove principi e linee di indirizzo
un tempo indiscussi sembrano meritare il gong di fine combattimen-
to. Espressamente declinata ¢ anche la sollecitazione a rinunciare de-
finitivamente all’invocazione di un’improvvida autonomia e alla insi-
stenza su «una diversita strutturale dell'impresa agricola rispetto alle
imprese commerciali». Il nuovo percorso dell’agrarista dovra tener
conto delle «difficolta a dettare principi in grado di orientare le azio-
ni collettive sui grandi temi della preservazione della biodiversita e
delle regole di coesistenza tra forme di agricoltura transgenica, con-
venzionale e biologica. Dovra anche far riferimento «allo sviluppo
di forme di tracciabilita dei prodotti alimentari in funzione dei rico-
noscimenti di provenienza e della sicurezza; alla tutela degli animali
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allevati (e dei loro “diritti”); alla gestione razionale della fauna e del
patrimonio boschivo e vegetale; alla valorizzazione del pluralismo sui
diversi piani dell’economia, della societa e della cultura; al sostegno
alla divulgazione di tecniche di produzione agricola moderna ma a
basso o nullo impatto ambientale; alla eliminazione degli sprechi e
all’'uso ottimale del suolo e delle acque; all’accessibilita alle bellezze
naturali e ai luoghi del paesaggio rurale; allo sviluppo di servizi in
grado di potenziare il ruolo dei soggetti deboli e dei soggetti collet-
tivi che affianchino nuovo protagonismo collettivo alle tradizionali
azioni individuali, che dovranno accollarsi ’onere di partecipare me-
diante opportune nuove forme di delega e di controllo sociale».
L’impulso operativo di Francario coincide con le istanze im-
manenti agli studiosi del diritto agrario: ’'abbandono dei percorsi
formalistici e neoesegetici, il rifiuto dell’ermeneusi fine a sé stessa,
'attenzione alla concretezza dei fatti, la ricerca di categorie ordi-
nanti che saldino la «tensione dialettica» tra jus e lex, per I'appunto
risolvendola, sono abituali — salva, ovviamente, qualche eccezione —
per chi da decenni & impegnato a trovare una «via di fuga» da una
inappagante e ambigua legislazione speciale che sembra imporgli un
ineludibile nichilismo normativo?. Inappuntabile & il magistero di
Luigi Mengoni*, secondo il quale fare diversamente significhereb-
be per il giurista tradire la propria funzione specifica, assegnatagli
dalla storicita degli strumenti di cui si avvale e della propria attivita.
L’aspirazione a rinvenire un “diritto speciale”, un “diritto secondo”
chiamato “diritto agrario”, sia pure nel riconoscimento che «infra-
strutture e snodi stanno altrove», finisce per coincidere con la ricerca
di categorie ordinanti, che la pluralita dei fatti presi in considerazio-
ne non puo eliminare. Lo studioso di diritto agrario sa di dover evita-
re da un lato quella che Natalino Irti ha chiamato «la serena tristezza
di chi scruta il tramonto», dall’altro le fughe in avanti di chi insegue
una legislazione frammentaria che, per veloce che sia, non potra mai
essere adeguata ai mutamenti della realta. Egli sa anche che questo

» A, JANNARELLL, Pluralismo definitorio dell’ attivita agricola e pluralismo degli scopi
legislativi: verso un diritto post-moderno?, in Riv. dir. agr., 2007, 1, p. 203.
2+ L. MENGONI, Ermeneutica e dogmatica giuridica, Milano, 1996.
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¢ il compito del giurista. Glielo ricordd qualche anno fa, a un Con-
vegno?, Umberto Breccia, collocando i temi del convegno stesso al-
'interno degli orizzonti che quotidianamente il giurista ha davanti a
sé: «il szilenzio del diritto, le parole del diritto (a volte effimere a volte
magiche, e, allora, non meno effimere); i fatt: (considerati, questi ul-
timi, specialmente sotto il profilo del nesso con gli strumenti di tutela
effettiva dei diritts; e, dunque, nella linea maestra che ¢ segnata dalla
costante interrelazione fra gli ordinamenti giuridici e i fatti). Va da
sé che costante ¢, sullo sfondo, il problema del potere, pitt 0 meno
occulto, con cui ha a che fare quotidianamente chi cerca di applicare
il diritto ai fatti». L'agrarista conosce meglio di altri il pericolo che
spesso si para innanzi al giurista: 'immagine suggestiva del «reticolo
di regole», indispensabili per rispondere alla richiesta di prevenzione
ma di fronte alle quali gli ermeneuti spesso si incantano, «le descri-
vono e le ripetono (...) senza porsi troppe domande», correndo il pe-
ricolo di perdere di vista la complessita dei temi e la considerazione
unitaria dei problemi.

Al centro del discorso dell’agrarista sta la costante relazione tra
innovazione e innovazione giuridica, e in questa relazione tra realta
esterna e diritto, fra novita economiche, tecnologiche, ambientali, e
produzione giuridica egli rivendica il senso della sua esistenza. Alla
nascita del diritto agrario come scienza giuridica non ha contribuito,
del resto, nessuna pulsione “formalistica” o “neosegetica”. Il diritto
agrario ¢ scaturito, nel pensiero stesso di Bolla, come diritto condi-
zionato in ogni sua parte da istanze economiche e tecniche, nel quale
si poteva agevolmente registrare la propensione a sacrificare la coe-
renza logico-sistematica sul piano di una coerenza piti impegnativa
fra realta normativa e realta, per cosi dire esterna. Ecco dunque il
riconoscimento di Paolo Grossi. «Era senza dubbio, in un ambiente
inaspettato, un modo di precorrere i tempi, di operare quell’inseri-
mento della scienza giuridica all’interno della societa nel suo diveni-
re». Quando Ageo Arcangeli procedette alla correzione dell’utopia

» FEra il convegno “Regole dell’agricoltura/Regole del cibo. Produzione agricola,
sicurezza alimentare e tutela del consumatore”, curato da E. Sirsi e M. Goldoni ed edito
a Pisa nel 2005..
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di Bolla, la sua memoria della lezione di Rocco, secondo il quale la
scienza del diritto deve sempre fare i conti con le metodologie giu-
ridiche e non puo accontentarsi degli aspetti economici dei feno-
meni studiati, gli fece riconoscere la storicita, oltre alla continuita,
degli studi giuridici. Egli pero continud a mantenere attenzione per
gli aspetti economici, collegandola con il suo gusto per la compara-
zione giuridica: le enormi differenze metodologiche rispetto a Bolla,
che trascorreva con disinvoltura dal discorso metagiuridico a quello
giuridico, gli consentirono di dare al diritto agrario piu solide basi
rispetto all’utopia originaria, ma non oscuro il suo aspetto piti sugge-
stivo, rilevato da Paolo Grossi. Intendo dire che il movimento seces-
sionista, nato al termine degli anni 20 e chiamato “diritto agrario”,
ebbe il merito — lo ha riconosciuto con qualche decennio di ritardo
un importante civilista, Michele Giorgianni — di percepire le istanze
di revisione di taluni istituti fondate sulla osservazione della realta
economica dalla quale la dottrina civilistica volentieri prescindeva.

Oggi I'agrarista che non voglia perdere le proprie radici deve ri-
vendicare le ragioni delle specificita del proprio discorso, ma non
puo farlo se non nel segno dell’unita del sapere giuridico. Qui, one-
stamente, non si puo tacere che talvolta — non sempre: basta ricorda-
re ancora, al primo posto, Arcangeli — egli dimentico I'unitarieta del-
I'ordinamento giuridico per chiudere i confini della propria materia
all’ombra confortevole, ma ambigua e sconnessa, dell’“autonomia”
ricordata da Francario, con la conseguente ricerca di principi gene-
rali propri ed esclusivi, capaci di difendere adeguatamente i confini
stessl.

L’abbandono dell’istanza autonomistica fa ritenere superata la
prefigurazione di una “materia ideale” e fa semmai emergere la consa-
pevolezza della pluralita degli elementi che caratterizzano la materia
indagata: «coltivazione e produzione restano alla base del fenomeno
‘agricoltura’, ma sono impari a registrare oggi fedelmente la comples-
sita emergente; come appare impari costruire ’originalita dell’impre-
sa agraria solo su specifici fattori inerenti a cicli biologici»?°.

26 P. GRoSSI, Prefazione a S. MASINI, «Tracce» di diritto agrario, Bari, 2019, p. XI1I.
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Non ci sono autonomie da rivendicare né territori da conqui-
stare in esclusiva, non esiste un metodo agraristico, chi vuole tra i
giuristi puod occuparsi del prodotto alimentare.

Credo, soprattutto, che la distinzione tra diritto privato e diritto
pubblico abbia perso parte della sua importanza e della sua capacita
di delimitare confini.

Ricordo uno studio di Pietro Perlingieri, I/ diritto agrario tra di-
ritto pubblico e privato, risalente al 1985 ma ancora capace di fornirci
utili indicazioni. Nel diritto agrario il riferimento ai piu tradizionali
e rilevanti aspetti pubblicistici non & apparso ieri e non appare oggi
idoneo a giustificare un’autonomia di settore: tra elementi privatistici
e pubblicistici si pud constatare una “commistione” o “sovrapposi-
zione” che esprime un dato meramente quantitativo e pluridiscipli-
nare, nel quale non é rinvenibile una egemonia assoluta del pubblico
sul privato o viceversa. «Di volta in volta la prevalenza o la soccom-
benza non si potranno ispirare alla preconcetta natura pubblicistica
o privatistica del diritto agrario, ma ad una valutazione attenta degli
interessi e dei valori in gioco, quali moderni fondamenti dei rappor-
ti economici e civili. Soltanto cosi la formula «il diritto agrario tra
pubblico e privato» non esprime altro che la necessita di un continuo
confronto tra il diritto agrario, le sue tradizionali nozioni e i valori
nuovi sui quali esso trova attuazione e fondamento».

Un compito storico che la scienza agraristica si deve apprestare
a svolgere con le aperture necessarie, proponendo una pitt moderna
qualificazione, in termini di derogabilita e inderogabilita dei principi e
delle norme che confluiscono in modo nuovo a disciplinare gli istituti.

In definitiva oggi mi sembra da segnalare un tentativo di «mette-
re a fuoco» nozioni fondamentali nello studio del diritto agrario, ri-
spondendo essenzialmente all’obiettivo di riconsiderare la specificita
di una materia che continua a presentare non trascurabili elementi
differenziali?’.

Lo sguardo ¢ diacronico; il metodo ¢ «sempre quello di indaga-
re la funzione effettivamente assolta da ciascun istituto nella cornice

27 S, MASINI, « Tracce» di diritto agrario, cit., p. XVIIL
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temporale ad essa contemporanea»®®; il riferimento ¢ alla parte mi-
gliore del magistero di Giovanni Galloni: «Per la definizione dell’i-
stituto e, conseguentemente per la ricerca della #picita, la dogmatica
non si pud accontentare di una mera astrazione delle norme scritte,
ma deve spostare la sua indagine alla struttura economico-sociale e
all'interesse materiale non per coglierlo nella sua essenza (vizio so-
ciologico della tipicita sociale) ma nel suo dover essere sprigionato
dalla coscienza sociale»®.

Il risultato prefigurato dall’Autore del libro ¢ «di conclusioni
necessariamente approssimative e contingenti»: «Dalla complessita
che, via via, si rivela discende una meditazione in parte incompiuta;
la presentazione di problemi irrisolti; questo o quell’istituto rimasto
orfano di pit adeguati sforzi speculativi»**. Ma proprio la descri-
zione ragionata di quella complessita, che la scansione dei capitoli*!
scandisce con sintetica efficacia, offre “tracce” compiute per un in-
vito che, al di la della condivisione di questo o quel profilo, ¢ difficile
rifiutare, a meglio identificare, con lo sguardo del giurista, «quanto
'agricoltura & venuta manifestando nel corso della transizione» dal
moderno al pos-moderno?.

FORNCRON
w Nk

Con lo scaternarsi del Covid-19, il discorso dello studioso di
diritto agrario deve ora fare i conti con la pandemica manifestazio-
ne della strutturale esposizione al rischio delle societa avanzate. La
societa globalizzata si presenta ormai come la «societa del rischio»
indicata nel 1986 dal sociologo tedesco Ulrich Beck. Uno scritto col-
lettaneo recente® ci offre un panorama efficace, segnato da presup-

2 Tbid., p. 6.

» G. GALLONI, La interpretazione della legge con particolare riguardo ai rapporti tra
interpretazione autentica e giurisprudenza, Milano, 1955, p. 86.

30 MASIN, op. cit., p. 18.

>1 Radici e cultura; Riforme e continuita; L'imprenditore e lo statuto; Le istituzioni
e le politiche; I mercati e le filiere; I beni e le vicende della circolazione; I contratti e le
relazioni di filiera; Nuove aperture e materiali; Principi e regole; Continuita storiche e
innovazioni disciplinari.

2 GROSS, op. cit., p. X1V,

3 AANV., Il diritto e ['eccezione, in Saggine di Donzelli ed., Pomezia (Roma), 2020.
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posti evidenti: «’emergenza sanitaria, come tutte le crisi, ha imposto
scelte radicali e inedite nella sfera economica, sanitaria e giuridica,
concretandosi, in quest’ultima, in una vera e propria legislazione del-
I’emergenza». Il panorama & conturbante: «Un virus globale che oggi
dimostra e causa la fragilita del mondo globale portata da un vzrus a
sua volta globale. Un virus che gia ora altera, e alterera in futuro e di
molto, 'ingegneria che finora ¢ stata applicata al nzondo globale. (...)
Ed & questo un cambio radicale nel paradigma finora positivo e pro-
gressivo della globalizzazione»*. Ancora pitt drammatiche sono le
previsioni: «Gia oggi € in specie evidente, e sara sempre pit evidente
che 1) a seguito della crisi innescata dalla pandemia si manifestano
fortissimi mutamenti all’interno delle nostre strutture economiche e
sociali; IT) mutamenti cui corrispondono e corrisponderanno simme-
trici o asimmetrici mutamenti all'interno delle corrispondenti sovra-
strutture politiche e giuridiche. E questo perché ¢ in atto un salto
d’epoca che da inizio a una nuova ‘battaglia per il diritto’»>.

Di questo panorama fa parte e da queste previsioni ¢ investito
anche il settore agricolo, «uno dei pit colpiti dagli esiti della pan-
demia in termini di disponibilita di forza lavoro e di gestione degli
approvvigionamenti»°.

Siamo alle prime impressioni. La primissima ¢ di lentezza nel-
I’approssimazione dell’innovazione del legislatore agricolo all’inno-
vazione terribile cagionata dal virus; ¢ forse il momento in cui deve
manifestarsi con pit perentorieta il lavoro del giurista, la sua “crea-
tivita”. Pascuzzi ci ricorda una frase di Stefano Rodota: «Il giurista
riformatore & ben piu di quel mezzo uomo a cui si ricorre per mettere
in bella forma la soluzione altrove prevista»*’.

Manifesta la massima attualita il gia avvenuto richiamo ai com-
piti delle scienze sociali di fronte alle trasformazioni del mondo agri-
colo italiano: tra essi un compito nuovo, che va ben oltre I'ineludibile
lavoro intellettuale di interpretazione e sistemazione: «Il nuovo com-

> G. TREMONTT, Lo scenario, in I/ diritto e I'eccezione, cit., p. 5.

> G. TREMONTT, op. loc. ult. cit.

3 AAVV., 1] diritto e ['eccezione, cit.

37 PAscuzzl, La creativita del giurista, ecc., cit., p. 6. La citazione riguarda S. Ropo-
TA, Ideologie e tecniche nella riforma del diritto civile, in Rev. dir. comm., 1967,1, p. 99.
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pito, infatti, appare eterodosso rispetto alla funzione che la mentalita
e ’educazione di impronta positivistica tuttora imperante hanno cu-
cito addosso al giurista. In questa stagione, ¢ doveroso, prima anco-
ra che necessario, per gli agraristi esplorare sentieri nuovi, munirsi
di una curiosita comparatistica, andare oltre la riflessione sul dirit-
to “posto”, vale a dire recuperare, in definitiva, quella dimensione
pionieristica nell’elaborazione teorica del diritto che, a ben vedere, ¢
stata alla base dello sviluppo storico del diritto agrario italiano. Ov-
viamente, non si tratta di svolgere un ruolo di supplenza politica, pe-
raltro del tutto privo di legittimazione, ma esercitare, sia pure nelle
forme e sui contenuti richiesti dall’attuale stagione, I'indubbia fun-
zione sociale che spetta agli intellettuali, in cui rientra anche quella
di individuare e segnalare, non importa se in termini utopistici, le vie
del futuro»’®.

E con questo richiamo della dottrina alla dimensione pionieri-
stica nell’elaborazione teorica del diritto agrario il vecchio agrarista
termina le sue considerazioni derivanti dalla lettura dei tre scritti che
aprono il fascicolo I1I della Rzvista di diritto agrario.

JORSCRON
w Nk

Dopo aver considerato nella sua forma definitiva la comunica-
zione at lettori della Rivista, dovrei probabilmente ammettere che
I'errore fondamentale da me compiuto ¢ stato proprio di dare al
messaggio 'impostazione della “lettera”. La lunghezza esorbitante,
la pedissequa ripetizione di quanto gia detto in precedenti occasio-
ni, unite all’inclusione di note di richiamo che interrompono il te-
sto, frantumano per un verso, e dilatano, per I'altro, I'intero scritto.
Rivendico pero I'idea che la mia insensibilita linguistica non abbia
mutato il senso e la funzione epistolare. Soprattutto di questo sono
sicuro: non ho sbagliato I'identita dei destinatari. La “lettera” si col-
lega difatti a una prima “lettera”, scritta al momento del cambio di
editore ed esprimente il significato del mantenimento dell’antica
pubblicazione, creata nel 1921 e diretta per cinquant’anni da Gian-

38 A. JANNARELLI, G/7 attuali compiti delle scienze sociali di fronte alle trasformazio-
ni del mondo agricolo italiano, in Agricoltura - Istituzioni - Mercato, 2006, p. 5 ss.
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gastone Bolla, e proseguita per un altro trentennio, nella direzione,
da Antonio Carrozza. Bolla e Carrozza rappresentano storicamente,
con i loro pregi altissimi, ma anche con i loro difetti, il filo condut-
tore dell’identita del diritto agrario. Essi, pero, non furono mai soli:
insieme c’erano i Maestri che hanno accompagnato con il loro inse-
gnamento la mia giovinezza: Arcangeli, Bassanelli, Romagnoli, Gal-
loni, che, in modo diverso ma con comuni intenti, hanno difeso quel-
I'identita. Cosicché questo messaggio, che si svolge guardando alle
linee storiche e alle aspirazioni della materia “diritto agrario”, trova
il suo fondamento in una sorta di “futuro della memoria” perché
I'adempimento richiede, secondo la notissima indicazione di Paolo
Grossi, una fervida fantasia non dimentica del passato della materia.

Marco GOLDONI
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ABSTRACT

La pluralita dei temi iscritta nella materia e nelle funzioni sociali
dell’agricoltura si confronta con una ragione costituzionale che possa ri-
manere contemporanea nella risposta alle nuove domande. Di fronte alle
insidie di una dilatazione incontrollata della materia e della riduzione della
molteplicita all’unica ideologia del mercato la risposta va trovata nella cu-
stodia di una «inattualita affermativax».

The plurality of themes inscribed in the field and in the social functions
of agriculture is confronted with a constitutional reason that can remain
contemporary in the response to new questions. Faced with the pitfalls of
an uncontrolled expansion of matter and the reduction of multiplicity to the
unigue ideology of the market, the answer must be found in the custody of an
«inattualita affermativas.
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SomMaRIO: 1. La “materia” agricoltura: un’evoluzione di paradigmi giuridici (plurali-
stici; unitari; interattivi). — 2. Proiezioni, nel tempo e nello spazio del diritto, di
un’antica vocazione plurale (raccolta di prodotti legati alla terra, attivita agricola,
diritti sui “fondi” corrispondenti). Agricoltura, ambiente, alimenti. — 3. Ambiguita
delle tendenze a dilatare la materia in una maniera “virtuale”. Responsabilita an-
che nell’area tipica e nuovi problemi immanenti a un diritto penale del rischio. - 4.
Regolamentazioni minuziose, criteri ordinanti, aspirazioni deluse alla prova dei
fatti. — 5. Tracce della resistenza, nello scontro con la negativita del presente, di un’
“inattualita affermativa”. — 6. Una dedica.

1. Un aforisma di Elias Canetti ha dato un chiaro risalto ai cri-
teri essenziali che aiutano «a indagare il mondo»: il molteplice; 'uno;
«il loro interagire»'.

Forse si potrebbe dire che quei canoni ci guidano gia nel cerca-
re, invano, di capire noi stessi.

Certo ¢ che anche chi studia quel mondo che siamo abituati a
chiamare “diritto” procede spesso, nell’analisi, in base a taluni ricor-
renti paradigmi, che sono, per 'appunto: pluralistici; unitari; reci-
procamente interattivi.

L’agricoltura — come si legge nella notevole opera collettiva dalla
quale traggono spunto codeste considerazioni? — ¢, in tal senso, una
materia giuridica che ben puo dirsi, a sua volta, esemplare, poiché la
delimitazione strutturale del concetto di “agrarieta” (in quanto profi-
lo identificativo autonomo) e il suo rilievo, ermeneutico o progettua-
le (in quanto implicito «principio costituzionale»), presuppongono
una completa ricostruzione della pluralita delle «funzioni sociali»:
nel nesso sia con la declinazione plurima del diritto di proprieta
(«proprieta agrarie») sia con il coordinamento, a volte conflittuale,
tanto con i diritti consueti quanto con la domanda di nuovi diritti
(quale ¢ stata notoriamente riassunta nell’idea-forza del «diritto ad
avere diritti»)’: gli uni, e I'altra, dentro un orizzonte che trascende le
rigide classificazioni normative e dogmatiche le quali sono ripetitiva-
mente imperniate sulle dicotomie di qualificazione della proprieta e

U E. CANETTIL, Aforismi per Marie-Louise (2005), Adelphi, Milano, 2015, p. 20.

2 E. Cristian, A. D1 Lauro, E. Stwst (a cura di), Agricoltura e Costituzione. Una
Costituzione per lagricoltura. In onore di Marco Goldoni, Pisa University Press, Pisa,
2018. In seguito 'opera sara citata nel seguente modo: Agricoltura e Costituzione.

> S. RoDOTA, I/ diritto di avere diritti, Laterza, Roma — Bari, p. 3.
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dei beni, in ragione di una titolarita soggettiva di segno genericamen-
te privato o pubblico®.

La vocazione materiale plurale e la vocazione costituzionale
unificante (quest’ultima presuppone, a sua volta, una convergenza
di principi fondamentali testualmente codificati) non sono, dunque,
statiche: si condizionano reciprocamente nel tempo e nello spazio
del diritto.

Il procedimento d’insieme impedisce alle polarita opposte (e di-
verse, poiché — & opportuno ripeterlo — I'una & multipla e l'altra &
unitaria) di arrestarsi sulla soglia di una contraddizione logica insu-
perabile.

Costante ¢, infatti, 'aggiornata ricerca di una composizione: la
quale sia razionalmente e sistematicamente argomentata in sede teo-
rica e in sede applicativa; e sia, di conseguenza, utilmente esposta alla
critica’.

4 Con riferimento al volume collettivo Agricoltura e Costituzione (nota 2), sono
di per sé eloquenti le intitolazioni della Sezione Prima (Agricoltura, Costituzione, Euro-
pa. Levoluzione della materia agricoltura) e della Sezione Seconda (Le “funzioni sociali”
dell'agricoltura fra le proprieta agrarie e gli altri diritt).

> 11 genere plurale ¢ stato soprattutto riferito, notoriamente, alle “proprieta” nel
quadro della “categoria-diritto soggettivo” (qui tanto scontata, quanto doverosa, ¢ la
citazione di S. PUGLIATTI, La proprietd e le proprietd con particolare riguardo alla proprietd
terriera, in Atti del terzo Convegno nazionale di diritto agrario, Palermo 19-23 ottobre
1952, Giuffré, Milano, 1954, p. 50). Con speciale riguardo alla materia “agricoltura”, il
genere plurale ¢ stato spesso usato, inoltre, anche allo scopo di porre in risalto: gli ordi-
namenti comunitari di antica tradizione e i regimi dei beni (cfr., in Agricoltura e Costi-
tuzione, F. ADORNATO, I beni comuni in agricoltura: un modello proprietario tra sviluppo
sostenibile e democrazia partecipata, p. 151 ss.; A. GERMANO, GI7 usi civici nell’'inchiesta
Jacini, p. 175 ss.; M. GIUFFRIDA, Proprietd agraria e Costituzione (note a margine di una
legge e di un disegno di legge), p. 89 ss.; A. JANNARELLL, I beni collettivi dal pre-moderno al
post-moderno, p. 123 ss.; E. ROOK BASILE, Suz domini collettivi, p. 185 ss.). vanno altresi
rammentati, nell’orizzonte del principio costituzionale di sussidiarieta (art. 118, comma
4), 1 profili associativi, i distinti modelli delle attivita imprenditoriali e societarie, gli inte-
ressi sociali coinvolti nelle destinazioni funzionali, i nuovi scenari dei diritti fondamen-
tali. Nel volume collettivo, che qui & costantemente seguito fin dalla prima nota, si rin-
via a: G. MIRIBURG, Le “controversie infinite” nelle associazioni agrarie nel Bundesband
Tirol: qualche annotazione critica, p. 261 ss.; A. SCIAUDONE, 1] “nuovo” IAcp, p. 261 ss.; E.
BARACHINT, La disciplina italiana delle societd benefit: modalita e tecniche di bilanciamen-
to tra gli interessi interni e gli interessi esterni all' impresa, p. 335 ss.; 1. CANFORA, L'imzpre-
sa agricola biologica tra responsabilita e controlli, p. 473 ss.
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2. Nell’orizzonte di un diritto che sia a noi contemporaneo e
che sia spazialmente il pit possibile aperto, il punto di osservazio-
ne piu efficace include un’immagine non riduttiva® dei fenomeni che
hanno nell’agricoltura e nel sistema giuridico comprensivamente in-
teso un sostrato unificante.

Deve precisarsi che una tale larghezza esplorativa non sempre fu
disponibile, fin dall’origine, anche in termini normativi codificati e
anche in termini di espressa consacrazione costituzionale.

Non vi sono dubbi, tuttavia, sul fatto che ciascuno dei fattori
tradizionali dai quali ¢ stato possibile trarre testualmente, anche in
un’accezione giuridica, la vocazione plurale della raccolta dei pro-
dotti legati alla terra, dell’attivita agricola e dei diritti sui “fondi” cor-
rispondenti (usi del tipo del “legnatico”, coltivazione, allevamento
del bestiame, pastorizia, tutela del patrimonio boschivo) aveva una
proiezione esterna ai perimetri dominicali in senso stretto’.

Gia il paesaggio, che pure vantava notoriamente una regolamen-
tazione rilevante, fu sottoposto, dopo la consacrazione costituzionale
nell’art. 9, a una lettura di ampio respiro, dalla quale era inseparabile
il disegno (senza dubbio peraltro inconfondibile), che fu impresso
alla natura dalla storia di una civilta contadina.

Ben prima che I’“ambiente” assurgesse al rango di un bene co-
stituzionalmente tutelato, secondo i chiari insegnamenti della Corte
costituzionale, proprio i cultori del diritto agrario furono tra i piu

¢ Si pensi, per esempio, all’ordine di fenomeni che ¢ descritto da M. FERRARI, Agri-
coltura di precisione: proprietd o accesso?, in Agricoltura e Costituzione, p. 223 ss.

7 1l diritto agrario & stato studiato nel quadro di un’attenta analisi della nozioni,
ormai molto divulgate, di “premodernita” e di postmodernita”: A. JANNARELLI, I beni
collettivi dal pre-moderno al post-moderno, loc. cit. 1l legislatore italiano (d.lgs. 18 mag-
gio 2001, n. 228), com’e noto, si & espresso testualmente nei termini di una “moderniz-
zazione” del settore agricolo (a norma dell’art. 7 della legge 5 marzo 2001, n. 57) e, di
conseguenza, ha inserito nel codice civile una modifica d’insolita ampiezza (rispetto alla
formulazione originaria dell’art. 2135), cosi da: 4) includere nella cura e nello sviluppo
di un ciclo biologico di carattere vegetale o animale, o in una fase necessaria del mede-
simo ciclo, «le acque dolci, salmastre o marine»; b) porre in rilievo le attivita connesse
«di valorizzazione del territorio», ovvero «di ricezione ed ospitalita», per finalita anche
turistiche (art. 2135, 2° e 3° comma).
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pronti nel porre in rilievo, com’¢ stato opportunamente ricordato®,
la stretta interdipendenza fra I'antica materia e la nuova’.

Lantropologia pretecnologica, I'antropologia gia tecnologica
nelle sue fasi storiche da tempo ampiamente studiate, nonché la tec-
nologia avanzatissima che ¢ ormai dominante sul piano planetario,
hanno, a loro volta, un sostrato unitario primordiale e costante: il
bisogno di alimentazione, a cui I'organizzazione agricola ha impresso
un salto di qualita del tutto evidente.

In termini giuridici, diritto agrario e diritto alimentare, insieme
con le modalita di creazione, fruizione e di circolazione dei relati-
vi prodotti in base alle attivita connesse e alle “filiere” distributive,
sono strettamente uniti per ragioni intuitive; e i legislatori ne hanno
preso atto con una serie molta vasta di provvedimenti nelle direzioni
piu svariate.

Ai nostri giorni, il “cibo” & perfino diventato, d’altro canto, il pit
tangibile emblema delle contraddizioni nelle quali versa, in un oriz-
zonte planetario e in una cornice giuridica che chiamano palesemen-
te in causa il diritto internazionale, la condizione contadina: quale
forma di vita che, in molti contesti, ancora coincide con un’esistenza
esposta alle pit gravi privazioni, in modi che sono incompatibili con
la dignita umana'®,

8 G. GALLONI, Profili giuridici di un nuovo rapporto tra agricoltura e ambiente, in
Dir. giur. agr. amb., 1992, p. 5 ss.). Si deve il riferimento a M. GIUFFRIDA, Proprietd agraria
e Costituzione (note a margine di una legge e di un disegno di legge), p. 95, nota 20.

° G.L. Conri, Contenere i tiranni: la riserva di legge rinforzata in tema di proprieta
agraria come strumento per comprendere il vigore costituzionale di paesaggio e ambiente,
in Agricoltura e Costituzione, p. 365 ss.

10 1. PAaoLONY, [ diritti dei contadini e la Costituzione, in Agricoltura e Costituzione,
p. 251 ss. (i diritti di chi lavora la terra sono, paradossalmente, «diritti senza terra», poiché
«vagano nel mondo globale alla ricerca di un costituzionalismo anch’esso globale che offra
loro ancoraggio e garanzia»: p. 260); 1. TRAPE, I/ diritto al cibo come paradigma giuridico.
Alcune consideraziont, ivi, p. 521 ss. Lo “sfruttamento” dei contadini al tempo della “que-
stione agraria” nazionale e della lotta al latifondo nell'immediato secondo dopoguerra ha
lasciato tracce palesi nella Carta costituzionale, nei tragici eventi dei primi anni successivi
alla fine del secondo conflitto mondiale, nella legislazione, nella storia del cinema italiano.
Ai giorni nostri, una documentazione mediatica impressionante attesta in modo inequivo-
cabile il nesso del fenomeno — che ¢ detto del “capolarato” — con i problemi dell'immigra-
zione e dello sfruttamento dei nuovi lavoratori della terra. V., fra gli scritti meno lontani
nel tempo, M. MISCIONE, I/ sindacato nelle imprese per la legalitd, in Lavoro nella Giur.,



AGRICOLTURA E COSTITUZIONE 545

Allo spettacolo tragico della fame e della denutrizione dei bam-
bini si unisce, infatti, la sempre pit diffusa percezione dei problemi
che sono altrove irrisolti (sul versante opposto del mondo): si pensi
—nel limitarsi a un minimo di riferimenti elementari, gia ampiamente
divulgati dai mezzi di comunicazione di massa — agli sprechi, agli ec-
cessi nocivi alla salute, alla promozione della biodiversita, ai controlli
di sicurezza degli alimenti'’.

Si tratta, com’e risaputo, di un ordine di problemi che ha un suo
fulcro ulteriore nella questione, sempre pit palesemente incompa-
tibile con un vetusto concetto di “sfruttamento” della terra, di una
razionale conservazione del suolo, in quanto risorsa scarsa da pro-
teggere (in un arco di linea temporale che non si risolva in un sicuro
pregiudizio per le generazioni future)'2,

3. La crescita dei punti di contatto con alcune zone in espansio-
ne per tramite del ricorso alle nuove tecnologie e nel quadro di appli-
cazioni pit 0 meno collaudate anche in sede scientifica (si pensi al set-
tore delle energie rinnovabili)® comporta il rischio di una distorsione
dei confini della materia, con riflessi rilevanti (oltre che sul piano di
un’adeguata coerenza sistemica)', anche sul versante delle strumen-
talizzazioni palesemente opportunistiche, se non fraudolente.

2019, n. 1, p. 5 ss. Si rinvia, in particolare, alla legge 29 ottobre 2016, n. 199. Disposizioni
in materia di contrasto ai fenoment del lavoro nero, dello sfruttamento del lavoro in agricol-
tura e di riallineamento retributivo nel settore agricolo e alle dispute politiche che assai pre-
sto si sono accese. Cfr. Cass. pen., sez. V, 17 ottobre 2017, n. 51634, B. P, in Dzr. prat. lav.,
2017, n. 46, p. 2829 (I'art. 603 bis, cod. pen., punisce — com’& noto — anche chi utilizzi le
prestazioni dei lavoratori intermediati o reclutati da altri; il reato & consumato nel luogo in
cui attivita lavorativa & effettivamente prestata). Profili penalistici non privi di problemi,
sia pure di ben diversa natura, sono qui segnalati, inoltre, szb nota 16.

' Sempre in relazione al volume Agricoltura e Costituzione, si rinvia a: G. MAC-
CIONI, La configurazione giuridica del contrasto allo spreco alimentare nei profili di tutela
ambientale, p. 443 ss.; S. MASINI, La sicurezza alimentare tra vecchio e nuovo: tensioni
riformatrici e invarianti costituzionali, p. 497 ss.

2 Agricoltura e Costituzione. Spunti degni di nota si devono ai saggi dell’intera
Sezione Terza, che, non a caso, reca il titolo: Agricoltura, ambiente, alimentazione.

B P, Lattanzi, Gli incentivi per le fonti energetiche rinnovabili al vaglio della Corte
costituzionale, in Agricoltura e Costituzione, p. 401 ss.; G. STRAMBI, Agricoltura e energie
rinnovabili nella Strategia energetica nazionale italiana, ivi p. 497 ss.

4 M. GoLDONI, Utilizzazione det terreni agricoli per la realizzazione degli impianti
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Si tratta di un’insidia che ha spesso gravato — com’¢ notoriamen-
te accaduto nel settore dell’agriturismo — sull’intero comparto delle
combinazioni di un’utilizzazione agricola e alimentare con altre de-
stinazioni.

Sono, del resto, inevitabili i profili della responsabilita che sono
immanenti ai rischi tipici del settore e a quelli indotti dal progresso
tecnologico.

Anche in tal caso I'incremento dei controlli preventivi e degli
obblighi informativi®, nonché la delimitazione delle sanzioni, spe-
cialmente nella sfera del diritto penale che ¢ detta del “rischio”, ac-
centuano le responsabilita del legislatore, oltre che degli interpreti‘®.

4. Un panorama normativo disincantato sembra dimostrare
che i paradigmi della ricerca giuridica di settore (pluralita; unita; in-
terazione), per quanto siano fin troppo ricchi di riferimenti normati-
vi aggiornati, rischiano di condurci in un vincolo cieco.

Si & cosi parlato, con un peculiare riguardo al primato di una
«costituzione economica» europea sulle disposizioni del diritto in-
terno, di una sorta di riduzione ai minimi termini delle competenze
legislative su scala regionale.

Riassume I’attenta analisi del vasto materiale disponibile I'imma-
gine, quanto mai eloquente, di una «non materia»'’.

Nel diritto europeo, fin dai primordi, il settore sembra bensi
serbare un carattere unitario, ma tende a perpetuarsi il perdurante

energetici: aspetti giuridict, in Agricoltura e contemperamento delle esigenze energetiche e
alimentari, Atti del convegno di Udine, 12 maggio 2011, a cura di M. D’Addezio, Giuf-
fré, Milano, 2012, p. 37 ss.

> P. BorRGHI, Alimenti e informazioni. “May contain”: guando lo zelo diventa nor-
ma, in Agricoltura e Costituzione, p. 541 ss.

16 Alcuni temi sono stati esemplarmente trattati, in Agricoltura e Costituzione, Se-
zione Terza, da: G. DE FRANCESCO, Tensioni problematiche nei rapports tra responsabilita
penale e rischi collegati agli sviluppi della produzione, p. 573 ss.; A. GARGANI, Frodi in
commercio di prodotti agro-alimentari: prospettive di riforma, p. 591 ss. Sempre con ri-
guardo agli aspetti penalistici, per un argomento singolare: D. NOTARO, I/ lupo, la volpe
e... lorsa. Del “rischio penale” per I'abbattimento di animali selvatici molesti, p. 463 ss.

17 P. CARROZZA, Agricoltura tra Europa, Stato e Regioni. Quale futuro per una «non-
materia»?, in Agricoltura e Costituzione, p. 11 ss. Cfr., ivi, C. LosaviO, La «consistenza»
della competenza legislativa regionale in materia di agricoltura, p. 63 ss.
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costo di una riduzione del “molteplice” a una pervasiva, e perfino
unica, ideologia del mercato.

D’altro canto, I'interazione necessaria fra 'uno e il molteplice &
incompatibile, gia nel quadro costituzionale domestico, con I'appel-

lo a un sedicente e confuso populismo e con la tentazione di riabilita-

re il lato oscuro di un concetto giuridico, illimitato, di “sovranita”?®,

L’analisi della legislazione interna ha comunque avuto, senza
dubbio, un suo momento qualificante gia nel corso dell’anno 2017.

Numerosi sono gli spunti che si possono trarre dai primi com-
menti.

La «proprieta collettiva» chiaramente si pone, qui, nella linea
di quell'insegnamento (in termini di pluralita giuridica anche «or-
dinamentale») che gia aveva smascherato il monismo assoluto della
proprieta individualistica'®, sebbene permangano i contrasti in me-
rito al piti vasto tentativo di pervenire a una sistemazione innovativa
dell’intera area dei beni comuni?® e sia ancora allo stato di progetto
I'aspirazione a regolamentare razionalmente |'utilizzazione del suolo
in quanto risorsa scarsa?'.

Non si puo ignorare, infine, che, proprio nel corso del 2019,
I’Europa ha imposto, con 'apporto decisivo di un esperto di nazio-

18 1., CosTATO, Le conseguenze della trasformazione del diritto agrario dell’ Unione
europea, in Agricoltura e Costituzione, p. 29 ss.

1 Nel testo si allude, com’e subito agevole intuire, alla legge 24 novembre 2017,
n. 168, che, in maniera approfondita, ¢ richiamata e variamente commentata, per
esempio, in Agricoltura e Costituzione, da: F. ADORNATO, [ beni comuni in agricoltura:
un modello proprietario tra sviluppo sostenibile e democrazia partecipata, p. 151 ss.; A.
GERMANO, GI7 usi civici nell’ inchiesta Jacini, p. 175 ss.; M. GIUFFRIDA, Proprietd agraria
e Costituzione (note a margine di una legge e di un disegno di legge), p. 89 ss.; A. JANNA-
RELLIL, [ beni collettivi dal pre-moderno al post-moderno, p. 123 ss.; E. ROOK BASILE, Suz
domini collettivi, p. 185 ss.

20 Come spesso accade, con riguardo ai temi che sono piti sensibili alla pressio-
ni politiche, gravano sull’intera materia le deformazioni di segno ideologico opposto e
tante volte si perde 1’esigenza della distanza critica, dalla quale strettamente dipende,
contro ogni riduttivismo, la primaria chiarezza delle distinzioni. Un’analisi, che si se-
gnala per un quadro aperto e documentato, & in A. JANNARELLI, [ ben: collettivi dal pre-
moderno al post-moderno, loc. cit.

2l Nel testo si allude a un disegno di legge, «sul contenimento dell’uso del suolo e
riuso del suolo edificato», che ¢ richiamato e descritto da M. GIUFFRIDA, Proprieta agra-
ria e Costituzione (note a margine di una legge e di un disegno di legge), p. 101 (“DDL S
383 — Senato della Repubblica — XVII Legislatura”: 70z, nota 34).
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nalita italiana, una nuova direttiva sulla filiera agricola e, in particola-
re, sui contratti che sono detti “asimmetrici” nell’area della distribu-
zione dei prodotti agro-alimentari?.

Per rendersi conto dell’area dei conflitti potenziali, delle ambi-
zioni nell’arginarne le conseguenze, e delle inevitabili perplessita in
ordine alla realistica effettivita di una regolamentazione adeguata, &
opportuno riprodurre per intero il primo Considerando.

«Nella filiera agricola e alimentare sono comuni squilibri consi-
derevoli nel potere contrattuale tra fornitori e acquirenti di prodotti
agricoli e alimentari. E probabile che tali squilibri nel potere con-
trattuale comportino pratiche commerciali sleali nel momento in cui
partner commerciali pitt grandi e potenti cerchino di imporre deter-
minate pratiche o accordi contrattuali a proprio vantaggio relativa-
mente a un’operazione di vendita. Tali pratiche possono ad esempio:
discostarsi nettamente dalle buone pratiche commerciali, essere in
contrasto con i principi di buona fede e correttezza ed essere impo-
ste unilateralmente da un partner commerciale alla sua controparte,
imporre un trasferimento ingiustificato e sproporzionato del rischio
economico da un partner commerciale alla sua controparte, oppu-
re imporre un significativo squilibrio dei diritti e doveri a uno dei
partner commerciali. Alcune pratiche potrebbero essere manifesta-
mente sleali anche quando entrambe le parti le accettano. E oppor-
tuno introdurre, nell’'Unione, un livello minimo di tutela rispetto alle
pratiche commerciali sleali per ridurne la frequenza, in quanto pos-
sono avere un effetto negativo sul tenore di vita della comunita agti-
cola. U'approccio di armonizzazione minima della presente direttiva
consente agli Stati membri di adottare o mantenere norme nazionali
che vanno al di la delle pratiche commereciali sleali elencate nella pre-
sente direttiva»?.

Non é frutto di un eccessivo scetticismo la sensazione che la co-
spicua trama verbale e cartacea non possa arginare, quand’anche non

2 Direttiva (UE) 2019/633 del Parlamento europeo e del Consiglio del 17 aprile
2019 in materia di pratiche commerciali sleali nei rapporti tra imprese nella filiera agri-
cola.

2 Direttiva (UE) 2019/633, cit., (1).
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finisca addirittura per occultare, il verdetto imposto dalla disparita
delle forze e dall’insufficienza, preventiva e successiva, di controlli e
di rimedi effettivi e adeguati*.

5. 1l disincanto realistico ¢, a ben vedere, intellettualmente do-
Veroso.

Eppure questo sentimento rischia di essere fuorviante se si tra-
scuri del tutto il significato simbolico che assumono i pur limitati
tentativi del diritto, 1a dove siano pur sempre diretti a far interagire
utilmente i paradigmi della pluralita e della coerenza ordinante.

Ancorché il diritto sembri quasi dissolto dalla negativita del tem-
po presente, credo che si debba sempre resistere, facendosi forti del
sentimento perdurante di una possibilita che ha radici nel tempo;
e che potrebbe custodire un’“inattualita” affermativa, la quale & in
grado di trascendere quel che ¢ provvisorio; cosi da farci ritrovare,
per strade diverse, un comune senso di orientamento®.

Con un’incisiva sintesi, in uno dei saggi del volume si distinguono,

24 Si rinvia, a titolo indicativo e per una documentazione di base, a A.M. BENE-
DETTI, F. BARTOLINY, La nuova disciplina dei contratti di cessione dei prodotti agricoli e
agroalimentari, in Riv. dir. civ., 2013, n. 3, p. 1641 ss.

» Non mi soffermo sulle notissime origini del pensiero che ha il suo fulcro in
Nietzsche e nell’idea dell’“inattualita”. Mi limito a trascrivere qui alcune parole, che
sento di condividere, sulla «presenza di un’assenza»: su quel che «spinge il presente
oltre se stesso» e che «puo essere al tempo stesso attuale e inattuale — I'inattuale che con-
tinua a inquietare la nostra attualita»: R. ESPosITO, Politica e negazione. Per una filosofia
affermativa, Einaudi Torino, 2018, p. 197. La riflessione sulla fecondita epistemologica
della tensione dell’inattuale nell’attuale, purché siano precluse le distorsioni regressive
qui sempre in agguato, e sia ferma una prospettiva giuridica di rilievo costituzionale
da reputarsi non del tutto esaurita (si veda la nota successiva), dev’essere distinta dal
ruolo, che ha emblematiche verifiche nel comparto dell’agricoltura, delle documenta-
zioni storiche, quali si traggono, in Agricoltura e Costituzione, dai contributi di: M. GERri,
“Per regolare l'applicazione in Toscana”: le osservazioni dei Georgofili al progetto del code
rural napoleonico (1808), p. 73 ss.; A. LaNDI, “Agricultura habet multa privilegia”. Una
Sfunzione sociale dell’ agricoltura nell’esperienza del maturo Diritto comune, p. 79 ss.; F.
ProccHl, “Contatto sociale qualificato”, diritto romano e tradizione romanistica. Brev:
considerazioni a margine di Cass. Civ,, sez. I, 12 luglio 2016, n. 14188, p. 355 ss. (quest’ul-
timo saggio si pone, a sua volta, in una linea di ricerca che ha un rilievo sistematico com-
plessivo). In tali saggi I'analisi si riferisce, semmai, a un “altro” presente (G. PrRETI, Saggs
filosofici, 11, La Nuova Italia, Firenze, 1975, p. 28, nella citazione di P. Rossi, Uz altro
presente. Saggi sulla storia della filosofia, Il Mulino, Bologna, 1999, p. 7), ma pit «<non
inquieta», di per sé, la nostra attualita.
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in una nitida maniera molto opportuna, le «<norme del loro tempo», le
«norme che hanno ormai completato il loro tempo» e le «<norme fuori
dal tempo».

Fra «le norme fuori dal tempo» si annoverano le «vere e proprie
norme costituzionali»®.

Vi rientra anche 'art. 44 della carta repubblicana, purché la
«questione agraria» sia proiettata in un’epoca, come la nostra?’, nella
quale «sulla terra sono tornate a competere le ragioni del cibo e quel-
le della sicurezza energetica» e «il problema della scarsita della terra
intesa come risorsa & tornato ad essere centrale»?.

5. Il volume che mi ha guidato fin qui & dedicato a Marco Gol-
doni.

Egli appartiene a una generazione che, non meno (e forse pit)
di tante, ha visto cambiare radicalmente, in tempi brevi, il diritto e i
luoghi in cui il diritto si studia insieme.

Con altri, ha assistito: alla “scoperta”, che fu all'inizio incerta
controversa e difficile, della Costituzione; all’avvento e al declino del-
la legislazione speciale?’; al discusso successo della teoria che ¢ stata

20 Le citazioni testuali si riferiscono al chiaro saggio di A. FORTI, Agricoltura ed ener-
gia. Note in merito a un conflitto attualmente ignorato dall' ordinamento e ai modi in cui
Part. 44 Cost. potrebbe ispirarne ['equa composizione, in Agricoltura e Costituzione, p. 440.

% Com’¢ stato efficacemente notato, una «retrospettiva prospettica» costituisce
un paradigma ricostruttivo che da pieno risalto alla vocazione costituzionale dell’agri-
coltura, senza ridurla dentro angusti confini temporali: P. PASSAGLIA, L'zmportanza della
materia «agricoltura» nel tessuto costituzionale: una «retrospettiva prospettica», in Agri-
coltura e Costituzione, p. 49 ss. In una linea interpretativa che resti pur sempre aderente
alla potenzialita semantica degli enunciati testuali, gia in base al coordinamento fra la
razionalita produttiva e la giustizia sociale, talora ¢ perfino ridondante I’argomentazione
che suole dirsi «evolutiva», come si legge in M. GIUFFRIDA, Proprietd agraria e Costituzio-
ne (note a margine di una legge e di un disegno di legge), p. 95.

2 A. Forrr, Agricoltura ed energia. Note in merito a un conflitto attualmente igno-
rato dall’ordinamento e ai modi in cui I'art. 44 Cost. potrebbe ispirarne I'equa composizio-
ne, loc. cit.

» Tl pensiero va, com’¢ facile intuire, alla cronistoria dell’“equo canone”. V., sem-
pre in Agricoltura e Costituzione: S. MATTEOLL, I/ tramonto dell’ equo canone nel contratto
di affitto di fondo rustico, p. 345 ss.; G. PISCIOTTA, “Equi rapporti sociali” e quantificazione
del canone di affitto di fondi rustici, p. 271 ss. Si pensi anche alla “prelazione agraria”
(sulla quale non mancano, tuttavia, nuovi suggerimenti: G. CASAROTTO, La prelazione
agraria: de iure condendo, p. 291 ss.).
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detta della “decodificazione”; al primato del diritto europeo; alle al-
terne fortune del regionalismo; al pancostituzionalismo, al neocosti-
tuzionalismo, al progetto di una riforma costituzionale (concorrente
con il sentimento di una costituzione mai compiuta® e con I'impres-
sione che una costituzione materiale europea avesse ormai edificato
un dominante quadro mercantile)’!; alla gravissima crisi finanziaria
del 2008 e alle sue propagazioni in un’Europa alla perenne ricerca di
se stessa; al preoccupante declino di una matura coscienza etico-po-
litica; all’accentuarsi, anche nell’universita martoriata, di una perdita
di senso civico e di responsabilita nelle scelte della convivenza sociale.

Langolo di osservazione ¢ stato il diritto agrario: in continuita
con la scuola pisana di Antonio Carrozza.

Assiduo ¢ stato il confronto con gli altri — pit giovani — cultori
della materia; sempre vivo e fraterno il rapporto con tanti ricercatori
che provengono dalle piti remote parti del mondo.

La sensibilita primaria si ¢ sempre distinta per un’intonazione
culturale di segno complessivo; e si & unita all'impegno didattico pie-
no, fin dai “precorsi” di avviamento allo studio del diritto.

30 Emblematico &, gia nel titolo, il contributo di N. FErRrRUCCI, Agricoltura e pae-
saggio: un tangibile esempio di “costituzione incompiuta”?, in Agricoltura e Costituzione,
pp. 389-399.

31 Sul rilievo non riduttivo dei profili costituzionali, molto significativi sono alcuni
saggi pertinenti ai quali si ¢ rinviato in precedenza: Agricoltura e Costituzione. V. anche,
i, M. BENOZZ0, Le competenze legislative nel settore agroalimentare degli OGM nel qua-
dro costituzionale attuale, p. 487 ss; S. BOLOGNINI, La montagna nelle fonti costituzionali
fra logiche assistenziali e mutamenti di prospettiva, p. 215 ss.; N. LUCIFERO, L'art. 47 Cost.
nel dialogo tra Costituzione e agricoltura: la proprieta diretto coltivatrice tra dinamiche
attuative e sviluppo dell’attuale contesto economico, p. 107 ss.; L. Russo, 1] maso chiuso
quale paradigma dei rapporti fra Costituzione e agricoltura, p. 199 ss.; A. TOMMASINI, Mz-
nori e donne in agricoltura (I'utopico principio costituzionale della parita di trattamento),
p. 235 ss. Il quadro costituzionale integra i profili della pluralita degli ordinamenti con il
ruolo, in tal senso unificante, dell’equita dei rapporti sociali e di un divieto delle discri-
minazioni che siano lesive di diritti fondamentali. A titolo indicativo, cfr. M. GIUFFRIDA,
Proprieta agraria e Costituzione (note a margine di una legge e di un disegno di legge), loc.
cit., in ordine all’opportunita di completare, con la menzione dell’art. 44 Cost., i rinvii
della legge n. 168 del 2017 (la quale si esprime testualmente, com’¢ noto, nel senso del
riconoscimento di un «ordinamento giuridico primario delle comunita originarie» e, nel
comma 1° dell’art. 1, parla di «attuazione degli articoli, 2, 9, 42, secondo comma e 43»,
ma non richiama I’art. 44). Quanto alle discriminazioni, ¢ sufficiente rammentare il regi-
me del maso chiuso e la tradizionale condizione giuridica delle donne: L. Russo, loc. cit.
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La direzione del dipartimento, a suo tempo, gli ha fornito I'occa-
sione di dedicarsi ai difficili problemi di governo dell’'universita e di
proporre alcune indimenticabili aperture dell’anno accademico, da
lui stesso affidate alle “lezioni d’autore”.

Furono prolusioni magistrali nel pieno senso della parola.

Gli scritti del volume hanno anche il pregio di essere, in molti
luoghi, una traccia del suo insegnamento: il cui stile primario seppe
mostrarsi, in una sola parola, umano; e favori la comunicazione con i
gluristi giovani.

Egli mai chiuse la porta, tuttavia, ai discenti pit invecchiati, fra i
quali ancora mi nascondo e mi attardo, nel salutarlo con affetto sulla
soglia.



MARIARITA D’ADDEZIO

MOBILITA, FLESSIBILITA, LETTURA SISTEMICA
DEI PRINCIPI RILEVANTL: IL FILE ROUGE
PER RIFLETTERE INTORNO AL RAPPORTO
TRA AGRICOLTURA E COSTITUZIONE*

ABSTRACT

1l saggio trae spunto dal volume Agricoltura e Costituzione: Una Co-
stituzione per l'agricoltura, in onore di Marco Goldoni, per riflettere sul
rapporto tra Agricoltura e Costituzione nel quadro giuridico nazionale e
dell’'Unione europea, seguendo il filo conduttore individuato in mobilita,
flessibilita, lettura sistemica dei principi rilevanti e adottando il metodo
dell’interpretazione evolutiva.

In conclusione I'excursus evidenzia come la giusta messa a punto dei
tasselli risultanti dal coordinamento e dal bilanciamento dei principi e delle
disposizioni vigenti e in divenire potrebbe consegnarci il testo concettuale
di una “Costituzione per I’Agricoltura”.

The essay takes inspiration from the book Agricoltura e Costituzione:
Una Costituzione per [ agricoltura, (Agriculture and Constitution: A Consti-
tution for Agriculture), zz honour of Marco Goldoni. It aims to reflect upon
the relationship between agriculture and the constitution in the national
and European Union legal framework, utilizing the criteria of mobility and

* 1l presente lavoro ¢ stato elaborato e redatto anche nell’ambito del Progetto di
ricerca dipartimentale PRID 4 (approvato dal Dipartimento di Scienze Giuridiche del-
I’Universita degli Studi di Udine) “Il nuovo Testo unico in materia di foreste e filiere
forestali: alcuni approfondimenti sul ruolo dei soggetti coinvolti e sui principali stru-
menti giuridici all'insegna dei canoni di sostenibilita”, responsabile scientifico Mariarita
D’Addezio.
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Aexibility along with a systematic reading of the relevant principles as well as
adopting the evolutionary interpretation method.

The excursus highlights that the correct coordination and balancing of
Juridical principles and legal provisions currently in force or in the making
could lead to a «constitutional charter for agricultures.

PAROLE cHIAVE: Rapporto tra Agricoltura e Costituzione — Quadro
giuridico nazionale e dell’'Unione europea — Metodo dell’interpreta-
zione evolutiva — Tasselli di una Costituzione per I’Agricoltura.

KEYWORDS: Relationship between Agriculture and Constitution — Na-
tional and European Union legal framework — Evolutionary interpre-
tation method — Pieces of a «constitutional charter for agriculture».
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SOMMARIO: 1. Premessa: I'znput alle riflessioni. — 2. Agricoltura e Costituzione nel qua-
dro giuridico nazionale. Il mobile riparto di competenze Stato-Regioni e il princi-
pio di sussidiarieta. Intersezioni tra agricoltura e altri ambiti materiali di rilievo co-
stituzionale. Le contraddittorie applicazioni dell’art. 44 della Carta fondamentale
tra tendenze espansive e processo di erosione. La crescente importanza di altre di-
sposizioni costituzionali. — 3. Agricoltura e Costituzione nel diritto europeo: pro-
gressiva implementazione dei principi. Applicazioni recenti e in divenire, esplicite
e implicite, del principio di sussidiareta e di altri principi di rango o di proiezione
costituzionale. La necessaria attenzione verso una pluralita di diritti fondamentali
individuali e collettivi. — 4. I tasselli del testo concettuale di una «Costituzione per
I’ Agricoltura» rinvenibili nel volume dedicato a Marco Goldoni.

1. Nel novembre del 2016 si & tenuto a Pisa I'Incontro di Studi
in onore di Marco Goldoni, a seguito del quale le Promotrici invi-
tarono i Colleghi di materia e di Ateneo a continuare la riflessione
sul tema trattato in quella giornata “Agricoltura e Costituzione. Una
Costituzione per I’ Agricoltura”.

I contributi sono stati raccolti in un denso volume interdiscipli-
nare. Con esso si rivolge all’Onorato un omaggio particolare certa-
mente per i contenuti, ma anche per un dettaglio grafico significati-
vo: la riproduzione di una bella incisione sul Palazzo della Sapienza,
con cui le Curatrici hanno voluto arricchire la prima pagina di co-
pertina.

La Sapienza di Pisa, storica sede della Facolta di Giurispru-
denza, simbolo di una Universita, tra le pit antiche e prestigiose del
mondo, centro di formazione e di approfondimento scientifico per
migliaia di studenti e studiosi italiani e stranieri, diventata un qualifi-
cato punto di riferimento per la disciplina del diritto agrario, grazie
all’energico e lungimirante impegno dell’autorevole ed indimentica-
bile prof. Antonio Carrozza.

La Sapienza e Pisa hanno costituito, per il prof. Goldoni, e senza
soluzione di continuita, sia il quartiere generale dell’attivita scienti-
fica, della condirezione responsabile della Rzvista di Diritto Agrario,
diffusa in tutto il mondo, e, pit di recente, dell’Osservatorio sulle
regole dell’ Agricoltura e dell’Alimentazione, sia la sede, in cui Egli
ha esercitato le cariche istituzionali di Direttore del Dipartimento di
Diritto Privato e Preside della Facolta di Giurisprudenza.
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Un legame forte quello con il luogo tanto da far apparire il Col-
lega affetto da una malinconia logistica durante gli anni in cui il Pa-
lazzo & rimasto chiuso per consentire lo svolgimento dei lavori di ri-
strutturazione.

Quanto al merito ho pensato di dare un continuum all'invito
diffuso dalle Colleghe dopo la giornata di studio del 2016, consi-
derandolo in divenire e attualizzandolo nell’incontro organizzato
per presentare gli scritti dedicati all’Onorato, in occasione del qua-
le svolgerd ancora qualche riflessione sul rapporto tra Agricoltura e
Costituzione, seguendo il filo conduttore individuato in «mobilita,
flessibilita, lettura sistemica dei principi rilevanti».

«Nella materia ‘agricoltura’ vocazione materiale plurale e voca-
zione costituzionale unificante (quest’ultima presuppone a sua volta
una convergenza di principi testualmente codificati) non sono sta-
tiche, ma si condizionano reciprocamente nel tempo e nello spazio
del diritto», cosi Umberto Breccia nelle dense Note i1 margine alla
lettura di un volume in onore di Marco Goldoni.

Attraverso una metafora, la dinamicita del rapporto Agricoltura
e Costituzione puo essere configurata alla stregua di un cantiere sem-
pre aperto, in cui i lavori degli operatori e le istanze delle collettivita
si incontrano, fervono, si susseguono per inquadrare, reclamare, co-
ordinare, contemperare oppure per collocare in un ragionevole ordi-
ne gli interessi sottesi a fattispecie innovatrici e a quelle gia note, che
si espongono a pitl articolate declinazioni e variabili ermeneutiche.

Dinanzi al rapido cambiamento del mondo, all’evoluzione
dell’agricoltura e delle regole 'operatore del diritto viene continua-
mente investito dei compiti di ricognizione ed interpretazione delle
coordinate e dei processi di rango costituzionale europei e nazionali
per verificare la loro attualita, nonché la legittimita o meno delle fon-
ti primarie esistenti o in divenire, comprese quelle di ratifica degli
Accordi internazionali dai quali I’agricoltura, ampiamente intesa, ri-
sulta coinvolta immediatamente o indirettamente.

Uno dei percorsi che, a tali fini, appare proficuo ¢ improntato
al metodo dell’interpretazione evolutiva che, considerando estrema-
mente elastici e variabili nel tempo i principi informatori di rilevanza



AGRICOLTURA E COSTITUZIONE 557

costituzionale, consente la loro rivisitazione e favorisce la mediazio-
ne tra norma e societa’.

Faro qualche esempio — sul piano nazionale e sovranazionale —
traendo alcuni spunti dal volume dedicato a Marco Goldoni ed altri,
sempre in linea con il tema, su cui ho avuto modo di riflettere anche
in momenti diversi.

Lo stato dell’arte e quello 7z progress risultanti dalle rinnovate
riflessioni sul rapporto Agricoltura e Costituzione potrebbe essere
delineato secondo lo schema seguente: disposizioni vigenti ma da ri-
visitare in chiave evolutiva per coordinarle o bilanciarle; disposizioni
vigenti ma disattese dai legislatori, che pertanto vanno sensibilizzati
verso 'attuazione; disposizioni vigenti ma considerate “incompiu-
te”; disposizioni da proporre/emanare, la cui messa a punto richiede
approfondimenti indubbiamente pit delicati e saranno qui prevalen-
temente sottesi.

2. Nella Sezione I del volume?, il saggio di Paolo Carrozza,
Agricoltura tra Europa, Stati e Regioni. Quale futuro per una “non ma-
teria”, pone 'accento sulla complessa dimensione istituzionale mul-
tilivello assunta dalla “materia” agricoltura, la cui governance appare
frammentata orizzontalmente e disarticolata per competenza in in-
terventi comunitari, statali, regionali e locali.

La dimensione ¢ caratteristica della nostra epoca per tanti set-
tori della vita sociale e, quanto all’agricoltura la vede collocata tra i
“paletti” eretti a favore delle competenze esclusive statali e le scel-
te del diritto europeo attuative delle politiche dell’'Unione’, con le
variazioni che potrebbero derivare se si dovessero concretizzare le

U Al riguardo, oltre alle note posizioni di P. Grosst, N. IRTI, si vedano, ex mzultis,
le argomentazioni del francese A. SuPIOT, Homzo juridicus. Saggio sulla funzione antropo-
logica del diritto, Mondadori, Milano, 2006, p. 10, che rileva «come la liberta di parola
e la possibilita di comunicare non sarebbero possibili senza la dogmaticita insita nella
lingua, cosi gli uomini non potrebbero vivere liberamente e di comune accordo senza la
dogmaticita propria del diritto».

2 Intitolata Agricoltura, Costituzione, Europa. L'evoluzione della materia “Agricol-
tura”.

> Sivedano le pp. 27-28.
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recenti tendenze a rinazionalizzare la Politica agricola comune post
2020 (c.d. nuova “Architettura verde”)*.

Nel processo evolutivo del riparto di competenze fra i vari livelli
di governo nazionale e unionale risulta oggi codificato il principio di
sussidiarieta.

In ragione della sua flesszbilita, sul piano nazionale, il principio
¢ considerato, anche per le interpretazioni della giurisprudenza co-
stituzionale, uno degli strumenti di raccordo e regolazione (un altro
¢ quello della leale collaborazione) nei rapporti Stato-Regioni, per
tutelare le esigenze unitarie.

Nel saggio sono richiamate le decisioni con cui la Corte ha in-
dividuato le competenze statali trasversali e le famose non materie,
che, in nome di un interesse superiore a quello regionale (statale o
addirittura comunitario), hanno in sostanza fatto muovere I’ascen-
sore della sussidiarieta prevalentemente in senso ascendente e quasi
mai discendente’.

L’Autore riprende altresi la teoria dei costituzionalisti sulla per-
dita di tangibilita delle “materie” elencate nell’art. 117 ma definite
in astratto e, pertanto, sottoposte alle nuove esigenze di flessibilita/
sussidiarieta in base all'interesse, di volta in volta, legislativamente
prevalente®,

4 Le prime proposte legislative sulla nuova Politica agricola comune evidenziano
un’ancora piu forte attenzione alle tematiche ambientali. La nuova architettura pogge-
rebbe su tre distinte componenti: nuova condizionalita, un regime ecologico che coin-
volga i pagamenti diretti e le misure agro-climatico-ambientali per il secondo pilastro.

La Comunicazione della Commissione sul futuro dell’alimentazione e dell’agricol-
tura dell’'Unione europea [Com(2017)713 final] ha formalmente aperto a fine 2017 le
discussioni sulla PAc del futuro. La durata del percorso iniziato ¢ lunga e non potra
non risentire del rinnovamento delle Istituzioni europee avvenuto nel 2019. Un effetto
che ormai, sembra certo, & rappresentato dalla proroga della programmazione vigente
(2014-2020) per almeno un anno.

Un esempio dei passi lungo la via della rinazionalizzazione ¢ individuabile nelle
proposte sul sostegno ai piani strategici che gli Stati membri potrebbero essere chiamati
a redigere nell’ambito della futura PAc.

> V.p.23.

¢ Cosi a p. 24. Ex multis, sul tema si rimanda a: R. BIN, Materie e interessi: tecniche
di individuazione delle competenze dopo la riforma del Titolo V, in Dopo la modifica del-
Lart. 117 Cost: problemi ed esperienze sulla competenza della materia agricoltura, Atti del
Convegno Siena 25-26 novembre 2005, Milano, 2006, p. 15 ss.; C. MAINARDIS, Chiarmata
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Questa situazione interessa anche le fonti riferibili all’agricoltura
o a materie che la coinvolgono.

Un caso ¢ quello offerto dalla bonifica.

Le pitt ampie funzioni per essa prospettate dalla formula del-
I’art. 44 Cost. sono state sviluppate — com’e noto — nella successiva
legislazione ordinaria e dalla giurisprudenza costituzionale, proiet-
tandone gli effetti oltre la sfera settoriale. La materia, pur trovando
ancora un importante radicamento nell’agricoltura, presenta forti
legami con gli ambiti di difesa del suolo, governo del territorio, re-
golazione e utilizzazione del patrimonio idrico, tutela dell’ambiente,
valorizzazione del paesaggio e sicurezza alimentare, per qualche stu-
dioso’.

La natura di attivita polivalente assunta dalla bonifica si inseri-
sce non solo nella sfera dell’art. 44, ma anche nell’area di incidenza
dell’assetto distributivo delle competenze legislative ed amministra-
tive tracciato dagli attuali artt. 117 e 118 Cost., rientrando in un mo-
bile e articolato riparto di funzioni tra Stato e Regioni, come altresi
si ricava da numerose sentenze in cui la Consulta ha ribadito la com-
petenza esclusiva statale sulla materia trasversale di «tutela dell’am-
biente», pur non escludendo il concorso di normative regionali, fon-
date sulle rispettive competenze, volte al conseguimento della tutela
ambientale.

Ed ancora, troviamo la sussidiarieta tra i principi esplicitamente
richiamati in pit disposizioni della legge contro gli sprechi alimentari®.

Invece, con riferimento ad alcuni interessi, il principio non puo
costituire, secondo alcuni interpreti tra cui la Corte costituzionale, la
chiave per dirimere le incertezze e i possibili conflitti.

Un caso riguarda la sicurezza alimentare, interesse oscillante tra

in sussidiarietd come strumento e regola di riparto delle competenze tra Stato e Regioni e
strumento di raccordo dei rapporti Stato-Regioni, in Le Regioni, 2011, p. 455 ss.

7 M. D’AppEZI0, Della bonifica integrale, in E. Cristiant, M. D’ ApDEZIO, E. SIRSI,
Riordinamento della proprieta rurale, bonifica integrale, vincoli idrogeologici. Artt.846-
868, 1l Codice Civile Commentato, fondato da P. Schlesinger, diretto da FD. Busnelli,
Milano, 2013, pp. 243-248.

8 Artt. 2,7, 16 della legge 19 agosto 2016, n. 166. Sul tema, nel volume Agricoltura
e costituzione, v. G. MACCIONI, La configurazione giuridica del contrasto allo spreco ali-
mentare net profili di tutela ambientale, p. 443 ss.
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I'area della salute e della tutela dei diritti dei consumatori e quella dei
rapporti concorrenziali.

Nello scritto Sicurezza alimentare tra vecchio e nuovo: tensioni
riformatrici e invartanti costituzional?’, Stefano Masini ricostruisce gli
orientamenti che, a proposito delle politiche pubbliche di sicurezza
alimentare, collocano I'interesse nazionale versus la sussidiarieta, ma
non trascura di osservare come la tutela dell’interesse nazionale per
essere efficace richieda sul piano gestionale la collaborazione e dun-
que il concorso dei diversi livelli di regolazione statali e regionali®®.

Sui rapporti tra Agricoltura e Costituzione e sulle intersezioni
tra la prima e altre materie di rilevanza costituzionale si sofferma il
saggio di Paolo Passaglia L'inmportanza della materia “agricoltura’nel
tessuto costituzionale: una “retrospettiva prospettica” .

L’Autore descrive il processo di sfarinamento o svuotamento su-
bito dall’agricoltura per le interferenze con gli altri ambiti materiali
dell’ambiente e della salute determinate dalla riforma costituzionale
del 2001, ed auspica un recupero della materia sul piano degli equilibri
costituzionali, al fine di assicurare protezione ad esigenze che al mo-
mento sono in forte sofferenza ed esposte al rischio di emarginazione.

Richiamando una frase di Maurits Cornelis Escher, in cui il noto
incisore e grafico olandese esplicita, attraverso le parole, la propen-
sione alla produzione dell’ordine impressa nelle sue stampe, Gian
Luca Conti apre il contributo intitolato Contenere i tiranni. La riser-
va di legge rinforzata in tema di proprieta agraria come strumento per
comprendere il vigore costituzionale di paesaggio e ambiente®.

Nelle relative pagine viene proposta ’aspirazione di Escher verso
un mondo stupendo e ordinato?, come metafora dell’esigenza demo-
cratica di comprendere e ben ordinare i valori costituzionali per offri-

? Inserito nella Sezione III, Agricoltura, Ambiente, Alimentazione, del volume in
onore di Marco Goldoni.

10 Cfr. alle pp. 507-511, nonché alle note nn. 33-35 il richiamo di alcune pronunce
della Corte costituzionale

V. pp. 58-62.

12 Anch’esso collocato nella Sezione 111, Agricoltura, Ambiente, Alimentazione del
volume Agricoltura e Costituzione, cit.

B «Adoriamo il caos perché amiamo produrre 'ordine»: & questa una delle frasi di
Escher che esprimono bene la sua filosofia.



AGRICOLTURA E COSTITUZIONE 561

re alla giurisprudenza e all’amministrazione un quadro di riferimento
che consenta di superare gli approcci del caso per caso, privi di un’a-
deguata ponderazione dal punto di vista dei valori costituzionali.

Un esempio di superamento dell’approccio casuale trova linfa
nella interpretazione in chiave mutualistica degli artt. 9 e 44 della
Carta fondamentale'.

Il primo — osserva I’Autore — nell’affermare la necessita di poli-
tiche per la tutela e la valorizzazione del paesaggio, da e riceve con-
sistenze al contenuto del secondo perché I'unitarieta del territorio e
'unitarieta degli interessi pubblici ne consentono un governo costi-
tuzionalmente orientato.

Nell’altro, il fine del razionale sfruttamento del suolo e i limiti
posti alla proprieta terriera, in particolare quelli dettati dal dovere di
eliminare il latifondo, hanno una capacita espansiva verso qualsiasi
forma di sfruttamento egoistico delle rendite fondiarie®.

Proiettata verso l'integrazione sovrannazionale, Nicoletta Fer-
rucci suggerisce di rileggere I'art. 9 della Costituzione alla luce della
Convenzione Europea del Paesaggio per attenuare lo svilimento, ad
opera del Codice Urbani, delle peculiarita del paesaggio agrario e
recuperare 'armonia perduta tra il paesaggio e I’agricoltura.

Le nuove fattispecie di prelazione agraria aggiunte a quelle ori-
ginarie sollevano le domande sull’esistenza o meno dell’unitarieta
dell’istituto e dunque sulla rilevanza di una o piu basi costituzionali
di riferimento: non pit solo I'art. 47, ma pure gli artt. 44, comma 1°,
42 e 35, comma 1°, a seconda degli elementi di diversita — in termini
di rationes, soggetti prelazionari, ecc. —, introdotti dalle disposizioni
piu recenti.

Giangiorgio Casarotto delinea una Prelazione agraria de iure con-
dendo nel contributo per gli scritti in onore che le Curatrici hanno

14 V. le p. 380 ss. e le ampie citazioni bibliografiche.

5 Al riguardo I’A. a p. 383 richiama quanto gia da tempo rilevato da G. GALLONI,
Profili giuridici di un nuovo rapporto tra agricoltura e ambiente, in Riv. giur. agr. amb.,
1996, p. 9.

Che P’art. 44 Cost. consenta, assai pitt dell’art. 117, una lettura dinamica evolutiva
della proprieta terriera e dell’attivita agricola & osservato anche da P. CARROZzA, a p. 12
del saggio poc’anzi preso in considerazione.
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ben collocato nella Sezione 11, Le “funzioni sociali dell’ agricoltura” fra
le “proprietd agrarie” e gli altri diritts.

Osserva I’ Autore che, affinché la nuova prelazione agraria possa
essere configurata come istituto unitario, & necessaria una rilettura
non nella logica ristretta della proprieta diretto coltivatrice bensi nel-
la prospettiva dell'impresa agricola di coltivazione dei fondi, purché
qualificata da determinate plusvalenze dei soggetti che svolgono I'at-
tivita imprenditoriale (coltivatore diretto, imprenditore agricolo pro-
fessionale, giovani imprenditori, ecc.).

A fronte dell’attuale contesto economico, politico e sociale la
considerazione di un’estesa rosa di basi costituzionali rilevanti per gli
interventi normativi attinenti all’agricoltura & presente nel contributo
Lart. 47 Cost. nel dialogo tra Costituzione e agricoltura di Nicola Lu-
cifero, il quale opportunamente ricorda di non trascurare al riguardo
le linee seguite dal Diritto dell'Unione europea nel percorso di inte-
grazione.

Dopo aver rilevato il mutamento di prospettiva, nel concepire
la specificita delle zone montane, innescato dall’art. 174 del TFUE in
materia di coesione economica, sociale e territoriale, Silvia Bologni-
ni propone l'interpretazione evolutiva dell’art. 44, comma 2°, Cost.,
affinché il legislatore nazionale, attuando la disposizione europea,
elabori una politica per la montagna adeguata alle esigenze attuali'®.

La legge n. 168 del 2017 in materia di domini collettivi rappre-
senta un altro case study funzionale alle riflessioni su Agricoltura e
Costituzione improntate ai canoni di mobilita, flessibilita e lettura si-
stemica dei principi.

E sufficiente richiamare P’art. 1, laddove afferma che, in attuazio-
ne degli artt. 2, 9, 42, comma 2°, e 43 della Costituzione, la Repub-
blica riconosce i domini collettivi, comunque denominati, quale or-
dinamento giuridico primario delle comunita originarie (...), senza
pero effettuare alcun esplicito richiamo all’art. 44.

L’omissione, rilevata da Marianna Giuffrida'’, calata nell’ambito

18 V. La montagna nelle fonti costituzionali fra logiche assistenziali e mutamenti di
prospettiva, p. 215 ss.
7P, 105.
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del percorso seguito in queste considerazioni, esprime un caso di
flessibilita e di mobilita erosiva della disposizione costituzionale che,
senz’altro, ¢ a fondamento delle fattispecie di proprieta collettive e
delle forme comunitarie di gestione dei beni che conducono al “cuo-
re del problema” inerente al nuovo e piu esteso paradigma giuridico
dei beni comuni.

In merito Francesco Adornato, — nelle considerazioni svolte su I
beni comuni in agricoltura:un modello proprietario tra sviluppo soste-
nibile e democrazia partecipata — rileva come i beni comuni, essendo
spesso opposti contestualmente e contemporaneamente sia al merca-
to che allo Stato, rappresentano la terza via tra I'uno e Ialtro. La ter-
za via richiederebbe una forma di intervento pubblico nuovo, pro-
grammatorio e riequilibratore del rapporto Stato-mercato, rispetto
al quale lo strumento regolatorio ha ormai ben dimostrato tutti i suoi
limiti nel contesto contemporaneo attraversato dai processi innescati
dalla globalizzazione dei mercati e dalle mutate relazioni di forza tra
Stato e settore privato'®,

11 saggio individua quale referente costituzionale delle proprieta
collettive I'art. 43 della Carta fondamentale e cio6 per il ruolo di cor-
pi intermedi di preminente interesse generale che esse sono idonee
a svolgere perché in grado di realizzare la combinazione dei servizi
pubblici essenziali di sviluppo sostenibile, coesione sociale, gestione
produttiva e valorizzazione ambientale’.

1l legislatore — evidenzia Eva Rook Basile, sempre in merito alla
nuova fonte Suz domini collettivi®® —, prende posizione individuan-
do, nelle formazioni sociali riconosciute quali assetti giuridici prima-
ri delle comunita titolari dei beni collettivi, «una capacita ordinante
che va ben oltre la dimensione interna del gruppo per investire finali-
ta pubbliche come la tutela dell’ambiente e del paesaggio».

18 Cosi a p. 154 ss. e dalla dottrina citata nelle ampie note bibliografiche. Sul tema
v. anche M. D’ADDEZIO, Principio di sussidiarietd e politica di sviluppo rurale dell’ Unione.
Spunti di riflessione intorno al diritto agrario e alimentare tra “mercato” e “non mercato”,
in Agric. Istit. Mercati, 2014, p. 9 ss.

¥ V. pp. 169-171.

2 Questo ¢ il titolo del saggio specifico, del quale si vedano, in particolare le
pp. 189-190.
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L’ Autrice evidenzia come la formale attribuzione a tali formazio-
ni dell’autonoma capacita normativa sia un’esplicazione del princi-
pio di sussidiarieta orizzontale, trovando legittimazione nell’esplicito
riconoscimento della funzione sociale che i beni di godimento collet-
tivo svolgono anche nella veste di comproprieta intergenerazionale,
la cui effettivita permanente si sviluppa in una prospettiva tesa nel
tempo che pone in relazione generazioni passate e generazioni fu-
ture, realizzando una solidarieta temporale e ben attuando i valori
affermati nell’art. 2 della nostra Costituzione?'.

Tra i contributi pubblicati nel volume Agricoltura e Costituzione,
numerosi sono quelli che muovono proprio dalla recente fonte legi-
slativa sui domini collettivi, manifestando una pluralita di spunti e
argomentazioni di ampio respiro.

Oltre a quelli ricordati ci sono i saggi di Antonio Jannarelli e
Alberto Germano, dalla cui lettura congiunta si coglie la parabola
evolutiva dell’istituto?.

Il Testo Unico forestale del 2018 offre ancora un’occasione lun-
go il percorso intrapreso.

L’accentuata causa ambientale, che pervade la novella legislativa,
e gli istituti privatistici applicati al settore delle foreste e delle filiere
forestali, costituiscono il fondamento del maggiore accentramento in
capo allo Stato della disciplina di molti istituti?.

2 Cosi a pp. 190 e198.

Al riguardo ¢ opportuno ricordare la proposta di legge, redatta ad opera del Co-
mitato popolare per i beni pubblici e comuni “Stefano Rodota”, volta ad introdurre nel
Codice civile i beni comuni e i diritti delle generazioni future. Tra i beni comuni sono
compresi le foreste, le zone boschive, le zone montane di alta quota, la flora tutelata, i
beni culturali, ambientali e le altre zone paesaggistiche tutelate. La proposta, sottoposta
alla raccolta delle firme ai sensi dell’art. 71, comma 2°, della Costituzione, mette a punto
Pefficace strumento che consente a chiunque I’accesso alla tutela giurisdizionale dei di-
ritti connessi alla salvaguardia e alla fruizione dei beni comuni.

2 [ “beni collettivi” dal pre-moderno al post-moderno e Gli usi civici nell’inchiesta
Jacini: questi sono rispettivamente i titoli dei due scritti. Sul tema si veda anche il recente
volume di A.JANNARELLI, Proprieta e beni. Saggi di diritto privato, Torino, 2018, p. 413 ss.

? Tra gli esempi del maggiore accentramento in capo allo Stato si segnalano la
nuova disciplina sulla trasformazione del bosco e il diverso ruolo assegnato alle Regioni
rispetto ad importanti istituti, quali il bosco e le aree assimilate, il rilascio delle autoriz-
zazioni per le relative trasformazioni, la determinazione di un danno o di un danno am-
bientale di matrice europea elevato ad uno degli impedimenti a trasformare, in merito
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Cosicché le “radici” costituzionali affondano nelle disposizioni
relative alla competenza residuale regionale, alle competenze con-
correnti e soprattutto alle competenze esclusive statali concernenti la
tutela ambiente, ’ecosistema e i beni culturali, 'ordinamento civile
dell’attuale art. 117 Cost.?*. E cio diversamente dal testo precedente
nel quale la materia/categoria forestale era attribuita alla competenza
legislativa concorrente.

La penetrazione dei diversi canoni di sostenibilita — ambientale,
economica, sociale e culturale — rinvenibile nella disciplina giuridi-
ca di boschi e foreste — recentemente introdotta — rappresenta uno
degli effetti del crescente riconoscimento, da parte dei centri di po-
tere normativo multilivello, del ruolo fondamentale che questi beni,
soprattutto in ragione della loro multifunzionalita, possono svolgere
per il raggiungimento degli obiettivi di sviluppo sostenibile.

Fermo restando che, al mero riscontro formale, 'interprete dovra
far seguire la verifica sia dell’adeguato contemperamento degli interes-
si coinvolti, sia dell’efficacia concreta delle disposizioni astratte?.

I T.U. & complesso e richiede I'emanazione di una serie di decre-
ti legislativi attuativi®®.

3. Spostiamoci sul piano europeo.
Qui il principio di sussidiarieta, sancito dal TUE?, ¢ uno dei fon-
damenti per I’esercizio delle competenze dell’Unione e la regolazio-

al quale ¢ bene evidenziare come la distinta menzione di “danno” e “danno ambientale”
richieda una riflessione per cercare di individuare un’adeguata chiave ermeneutica. Sul
punto v. M. D’ADDEZIO, La trasformazione del bosco e le opere compensative, nel volume
citato alla successiva nota n. 22, p. 162 ss.

2 Commi 4°, 3°, 2°.

» E il caso di sottolineare come la natura di legge di settore riconosciuta al prov-
vedimento finalizzato alla promozione della gestione forestale e delle sue filiere, fa si
che esso non si sovrapponga, sostituisca o interferisca con norme sovraordinate di altri
settori, quali 'ambiente, I’energia e il paesaggio.

26 Per un primo ampio approfondimento relativo alla novella legislativa si rimanda
a N. Ferruccl (a cura di), Commentario al Testo Unico in materia di foreste e filiere fore-
stali (d.lgs. 3 aprile 2018, n. 34), Milano, 2019.

27 Art. 5.
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ne delle attuali relazioni tra UE e Stati nelle materie attribuite alla
competenza concorrente, tra cui € compresa 1’ Agricoltura?,

Lapplicazione del principio di sussidiarieta ¢ riscontrabile, in-
sieme a quella di altri principi unionali di rango costituzionale rile-
vanti per ’agricoltura, in fonti del diritto derivato attuative della Pac
e di altre politiche europee.

Nel periodo di programmazione 2014-2020 il principio trova
esplicazione soprattutto nel regolamento UE sullo Sviluppo Rura-
le®.

La politica di Sviluppo rurale & funzionale alla PAc ma deve con-
tribuire a realizzare tanto la politica di coesione economica e socia-
le, anch’essa permeata dalla sussidiarieta, quanto altre strategie ed
azioni adottate dall’'Unione, incentrate sul ruolo chiave della ricerca
e dell’innovazione, entrambe ritenute fattori indispensabili per pre-
parare I'agricoltura del futuro.

Nel saggio Le conseguenze della trasformazione del diritto agrario
dell'Unione europea Luigi Costato esprime forti critiche alla PAc in
atto e a quella che si intravede per il post 2020.

Le principali ragioni delle critiche riguardano la mancanza, nei
vigenti regolamenti del 2013, di un riferimento espresso all’art. 39
del TrUE , il continuo “miscelare” di politiche rurali e di politiche
agricole, che, in nome della multifunzionalita dell’agricoltura fa pro-
spettare il rischio dell'impossibilita di produrre un reddito sufficien-
te non solo per le piccole ma pure per le medie imprese, il disinteres-

2 Non manca tuttavia un diverso orientamento. Infatti, nel saggio citato pit
avanti nelle righe del testo, Luigi Costato qualifica come un “errore di formulazione”
la circostanza che, nel TruE (artt. 3, 4), la PAC non sia inclusa fra le materie di com-
petenza esclusiva, bensi in quelle di competenza condivisa, ritenendo che, in virtd di
quanto ¢ affermato nel par. 1 dell’art. 38 «I’'Unione definisce e attua una politica comune
dell’agricoltura e della pesca», la relativa competenza sia in realta esclusiva e non con-
divisa. 1l riferimento a quest’ultima nell’art. 39 sarebbe solo un pessimo tentativo di
lasciare almeno parzialmente alla competenza statale la submateria “strutture agrarie”.
Le conseguenze di tale orientamento ermeneutico non sarebbero di poco conto: con
esso non sarebbero, ad esempio, in linea le tendenze alla rinazionalizzazione della Pac.

» Si tratta del reg. (UE) n. 1305/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio 17
dicembre 2013 sul sostegno allo sviluppo rurale del Fondo europeo agricolo per lo svi-
luppo rurale (FEASR), che ha abrogato il reg. (CE) n. 1698/2005 del Consiglio.
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se nei confronti delle persone che patiscono o muoiono di fame in
varie parti del mondo*.

La PAc, ribadisce I’Autore, va modificata per rispettare la rile-
vanza costituzionale dell’art. 39 del TFUE che richiede di riportarla,
con gli aggiustamenti ecologici necessari, a favorire la produzione
agricola affinché con essa si possa competere sui mercati mondiali ed
assicurare cibo a chi, non avendolo, ¢ costretto ad emigrare.

Nello scritto che Giovannangelo De Francesco ha dedicato a
Marco Goldoni, trova spazio il principio di precauzione di deriva-
zione europea.

Le argomentazioni si dipanano intorno alle logiche della precau-
zione tra i limiti della colpa e le scelte di tutela penale, considerando
nello scenario d’insieme i nodi di maggiore interesse per I'agricoltu-
ra, cio¢ le problematiche connesse alla responsabilita in materia di
ambiente e di danno da prodotto o da processi produttivi®’.

Lesame del diritto europeo derivato consente di riscontrare
anche alcune applicazioni implicite del principio di sussidiarieta al-
I'interno di fonti emanate in attuazione di altre politiche incidenti
sull’Agricoltura.

Nella direttiva UE sui biocarburanti avanzati o direttiva ILuc
del 2015 (sul cambiamento indiretto della destinazione dei terreni)
— oltre ad esprimere la consapevolezza di dover contenere il cambia-
mento climatico attraverso una nuova tabella di marcia per le energie
rinnovabili — le Istituzioni europee, autrici del testo normativo, rivol-
gono una precipua attenzione alla questione della sicurezza alimen-
tare e nutrizionale, rispetto alla quale vengono ritenuti essenziali ad
ogni livello la buona gestione e un approccio fondato sui diritti che
includa tutti i diritti dell’'uomo?.

Sicché, di fronte al sorgere di ripercussioni negative sulla food

0 V.ap.47.

31V, specialmente le pp. 573, 582-583, 586, nonché le conclusioni dello scritto
Tensioni problematiche nei rapporti tra responsabilita penale e rischi collegati agli sviluppi
della produzione.

32 Sulla direttiva UE del Parlamento e del Consiglio n. 1513 del 2015 si rimanda a
M. D’AppEzIo, Agroenergia (Diritto dell’ Unione europea e interno), Digesto delle Disc.
Priv. Sez. Civ., X1 Appendice di aggiornamento, Torino, 2018, p. 13 ss.
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security, dovrebbe essere perseguita la coerenza tra le varie politiche,
prestando una particolare attenzione alla gestione e alla sicurezza dei
diritti della proprieta fondiaria e di uso dei terreni.

Per raggiungere lo scopo viene in sostanza applicato il principio
di sussidiarieta. Ne sono esempi: sia I’evidenziata opportunita che
gli Stati membri rispettino i principi per gli investimenti responsabili
in agricoltura e nei sistemi alimentari approvati in sede ONU sia 'in-
coraggiamento per gli Stati a sostenere |’attuazione di orientamenti
volontari sulla gestione responsabile della terra, dei territori di pesca
e delle foreste nel contesto della food security nazionale®.

Lincedere della transizione verso ’economia circolare, stimola-
ta dal Piano di azione che, nel 2015, 'Unione ha destinato a questo
modello di economia, ha gia determinato e determinera I’adozione
di fonti normative attuative di provenienza e tipologia diverse (euro-
pee, nazionali primarie e secondarie).

Inoltre, I'intercettazione dell’economia circolare con la questio-
ne climatica ha aperto il dibattito intorno al possibile emergere, nelle
dinamiche internazionali, sia del diritto al contenimento del cam-
biamento climatico come diritto fondamentale dei cittadini che gli
Stati, in quanto titolari del duty of care, devono rispettare, sia di un
consequenziale percorso verso la giustizia climatica, che potrebbe
configurarsi come apripista per ulteriori azioni a tutela di diritti fon-
damentali.

E cio in quanto alcuni interpreti ritengono che, nonostante I’as-
senza di Trattati vincolanti sul punto — il diritto internazionale e il
principio di precauzione imporrebbero agli organi esecutivi dei Pae-
si, che concorrono al cambiamento climatico, ’obbligo di adottare
tutte le misure opportune volte ad impedire che quest’ultimo pro-
vochi il superamento della soglia di sicurezza, attualmente fissata a 2

» T principi per gli investimenti responsabili sono stati approvati — nell’ottobre
del 2014 — dal Comitato per la sicurezza alimentare mondiale (CFs) dell’Organizzazione
delle Nazioni unite e sono richiamati nel considerando n. 26 della dir. 2015/1513/UE.
Nella parte finale il medesimo considerando afferma che gli Stati membri sono inoltre
incoraggiati a sostenere I’attuazione degli orientamenti volontari sulla gestione respon-
sabile della terra, dei territori di pesca e delle foreste nel contesto della sicurezza alimen-
tare nazionale adottati dal CFs nell’ottobre 2013.
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gradi ma con un ribasso programmato a 1,5 e ad emissioni 0 entro il
2050.

Potrebbero, allora, aumentare, i ricorsi di associazioni ambienta-
listiche e di gruppi di cittadini diretti a sollecitare decisioni giurisdi-
zionali che impongano agli Stati di rispettare i diritti umani dei loro
cives a vivere in un ambiente non stravolto dal cambiamento clima-
tico, cosi come potrebbero essere proposte azioni dai singoli Stati, a
livello internazionale*.

Le argomentazioni e le deduzioni svolte, a proposito del diritto
dei czves ad un ambiente non sconvolto da intemperanze climatiche,
potrebbero assumere una piu estesa rilevanza se riferite al principio
dello sviluppo sostenibile, la cui attuazione richiede il rispetto di altri
diritti fondamentali individuali e collettivi. Tra essi il diritto al cibo e
il diritto alle risorse produttive®.

11 modello dell’economia circolare ¢ — com’¢ noto — pensato in
relazione alla possibilita dei sistemi produttivi di rigenerarsi da soli
attraverso due tipi di flussi materiali: quelli biologici, in grado di es-
sere reintegrati nella biosfera, e quelli tecnici, destinati, dopo il dis-
semblamento, ad essere rivalorizzati con il riutilizzo senza entrare
nella biosfera.

Messa in alternativa al modello lineare classico, la strategia
sull’economia circolare o ad anello propone una concezione diffe-
rente della produzione e del consumo di beni e servizi, che passa
attraverso la riduzione dei rifiuti, ma anche, ad esempio, per I'im-
piego di fonti energetiche rinnovabili, e mzette al centro la diversita,

> In merito v. S. NESPOR, Dall’Olanda alle Filippine:la via giudiziaria al conteni-
mento del cambiamento climatico, in Riv. giur. amb., 2015, p. 164 ss.

% A. JANNARELLL, nel saggio Cibo e democrazia: un nuovo orizzonte dei diritti so-
crali, in M. GOLDONI — E. SirsI (a cura di), I/ ruolo del diritto nella valorizzazione e nella
promozione dei prodotti agro-alimentarz, Atti del Convegno Pisa, 1-2 luglio 2011, a p. 48
ss., condivide e richiama le teorie che mettono in evidenza come il r2ght to food evochi
necessariamente il right to produce food, con il conseguente riconoscimento del dirit-
to dei popoli all’effettivo accesso alle risorse produttive presenti sui rispettivi territori,
come le terre, 'acqua, le sementi, la tecnologia.

Al riguardo, nel volume Agricoltura e Costituzione, si vedano, alle pp. 521-540,
251-260 gli scritti di I. TRAPE, I/ diritto al cibo come paradigma giuridico: Alcune conside-
razioni, e di L. PAOLONI, I diritti dei contadini e la Costituzione.
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cosi contrastando I'omologazione e il consumismo sconsiderato, da
cui deriverebbero alcuni dei principali mali della realta contempora-
nea: desertificazione, avvelenamento, cambiamenti climatici, rispetto
ai quali ’Agricoltura puo essere proattiva o vittima.

Il percorso dell’economia circolare segnato dal piano d’azione
(2015) dell’UE si snoda tra gli step costituiti da: produzione, consu-
mo, gestione dei rifiuti, passaggio da rifiuti a risorse, e tocca una serie
di settori prioritari.

Per il comparto agricolo, assumono rilevanza quelli relativi a ri-
fiuti e sprechi alimentari, biomassa e prodotti biologici, agroenergie,
innovazione, investimenti e altre misure orizzontali*®.

Gli attori economici del processo di transizione sono individuati
nelle imprese e nei consumatori.

Effettuando un’applicazione implicita del principio di sussidia-
rieta 'elenco degli attuatori include, invece, le autorita locali, regio-
nali, nazionali, ed anche 'Unione Europea in ragione del suo fonda-
mentale ruolo di sostegno.

Per individuare i settori prioritari di intervento, nei quali il
comparto primario puo essere coinvolto, occorre verificare qual ¢ il
“posizionamento” che esso ha nelle varie fasi da cui ¢ composta la
struttura dell’economia circolare, e cido considerando la circostanza
dell’intrinseca predisposizione ciclica dei processi agricoli.

L’applicazione dell’economia circolare all’agricoltura ¢ in co-
stante evoluzione®’.

’¢ In materia di agroenergie, nel volume Agricoltura e Costituzione, si vedano gli
scritti di: P. LATTANzZI, GIZ incentivi per le fonti energetiche rinnovabili al vaglio della Cor-
te costituzionale (pp. 389-400); G. STRAMBI, Agricoltura ed energie rinnovabili nella Stra-
tegia energetica nazionale italiana (pp. 413-423); A. Forrt, Agricoltura ed energia. Note
in merito a un conflitto attualmente ignorato dall’ ordinamento e ai modi in cui lart. 44
Cost. potrebbe ispirarne I'equa composizione (pp. 413-424).

%7 Trasformare i rifiuti da problema in risorsa & un aspetto centrale dell’economia
circolare, nella quale tutti i beni possono essere valorizzati con un allungamento della
loro vita. Il prodotto non muore dopo il suo utilizzo ma ricomincia una vita nuova sotto
un’altra forma o ¢ inserito in nuovi processi produttivi. ’economia circolare si basa in-
fatti sui principi della rigenerazione e sui criteri fondamentali — sostenibilita economica,
sociale e ambientale — con un approccio ampio rivolto a generare processi innovativi,
economie legate ai territorio e anche nuova occupazione. Dal mondo agricolo arriva
soprattutto la disponibilita di materie prime naturali, come gli scarti alimentari o di col-
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La ricognizione e la disamina delle normative attuative della stra-
tegia dell’economia circolare “richiama all’ordine” la ricognizione e la
rivisitazione di numerose disposizioni di rango o di proiezione costi-
tuzionale europee e nazionali, nonché gli obblighi derivanti dagli ef-
fetti delle proiezioni delle prime sul piano internazionale, che, imme-
diatamente o indirettamente, possono interessare il settore primario

La lettura, in chiave sistemica, porta ad inserire nell’elenco le di-
sposizioni del TUE*® in cui sono affermati: i valori del rispetto dei
diritti umani, del pluralismo e della solidarieta; I’obiettivo dello svi-
luppo sostenibile basato su una crescita economica equilibrata e sul-
la stabilita dei prezzi, su un’economia sociale di mercato fortemente
competitiva, su un elevato livello di tutela e miglioramento della qua-
lita del’ambiente; la promozione della coesione economica, sociale e
territoriale; I’assunzione — nelle relazioni con il resto del mondo — di
posizioni dell’'Unione che contribuiscano alla sicurezza e allo svilup-
po sostenibile della Terra, e alla tutela dei diritti umani, nonché alla
rigorosa osservanza del diritto internazionale e del suo sviluppo, con
particolare riferimento al rispetto dei principi della Carta delle Na-
zioni Unite.

Al riguardo si richiamano le osservazioni formulate, subito dopo

ture, ripensati come materie rinnovabile (compost) in sostituzione di quelle minerali.
Lutilizzo di scarti agricoli per produrre ammendanti naturali permette ad esempio di
ridurre le emissioni di CO, derivanti dalla produzione di fertilizzanti minerali, come
pure di produrre combustibili da fonti rinnovabili con un vantaggio sul piano ambienta-
le nella lotta dei cambiamenti climatici e sul piano economico per il guadagno derivante
dall’autoproduzione di fertilizzanti. E ancora, la produzione di biogas e concimi organi-
ci capaci di mantenere la struttura dei suoli combattendo la desertificazione, ¢ un’altra
prospettiva d’investimento importante per restituire al terreno il suo ciclo naturale e
ripristinare la fertilita dei terreni agricoli. Recuperare gli elementi nutritivi naturali del
suolo, asportati dai raccolti e scartati nelle successive fasi di utilizzo, permette infatti
vantaggi economici per ’azienda, che risulta in grado di ridurre il ricorso a risorse ester-
ne (fertilizzazione chimica) e preservare la fertilita del terreno tutelando la biodiversita.

’ V. gli artt. 2, 3. In generale, sulle norme e le pratiche che influenzano dall’ester-
no gli ordinamenti nazionali, il Transnational Legal Ordering, siveda S. CASSESE, Quando
le costituzioni portano il segno di influenze esterne, in 1l Sole-24 Ore, 7 luglio 2019, p. 24,
recenzione a: G. SHAFFER, T. GINSBURG, T.C. HALLIDAY(a cura di), Constitution-Making
and Transnational Legal Order, Cambridge Univ. Press, 2019; C. LANDFRIED (a cura di),
Judicial Power. How constitutional Courts Affect Political Transformations, Cambridge
Univ. Press, 2019.
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I'entrata in vigore dei Trattati UE e sul FUE, volte ad evidenziare come
in essi I'agricoltura risulti destinataria di specifiche attenzioni sia nel-
le cc.dd.“norme agrarie” (presenti, senza soluzione di continuita, dal
1957) sia in quelle sui settori di competenza concorrente, sia in altre
disposizioni che, invece, la coinvolgono o la sottendono implicita-
mente’.

Nelle fonti del diritto derivato, che I'Unione ha gia destinato
all’economia circolare, trovano ben riscontro le linee sull’interazione
tra le finalita della PAc — da integrare con gli obiettivi aggiunti dalle
clausole trasversali (tutela dell’ambiente, protezione dei consuma-
tori, tutela della salute umana) — e le altre politiche dell'Unione (in
materia di ambiente, energia, coesione economica, sociale e territo-
riale), che coinvolgono il settore primario.

Tale ricognizione, non settoriale ma coordinata ed unitaria, in-
duce a cogliere una rilevanza dell’agricoltura che va al di la dei con-
fini tracciati dalle specifiche disposizioni, prefigurando possibili ri-
flessioni e interrogativi in divenire suscettibili di essere ulteriormente
sciolti dalle dinamiche interpretative ed attuative altresi stimolate dal
fluido contesto internazionale.

Linterpretazione unitaria e sistematica delle disposizioni, il ca-
rattere “pervasivo” legato alla multifunzionalita dell’agricoltura
— ampiamente inclusa nel modello dell’economia circolare contras-
segnato da forti finalita di natura ambientale, presenti in ogni mo-
mento del suo percorso, e da imprescindibili obiettivi di carattere
sociale — prospettano ancora una volta un settore primario sempre
pitl inciso da discipline orientate verso obiettivi economici sosteni-
bili e verso il riconoscimento di diritti umani e di beni comuni, la cui
tutela implica delicate valutazioni comparative e il ragionevole bi-
lanciamento tra piu interessi pubblici in relazione alle questioni che
emergono o possono scaturire dal coordinamento tra i vari principi
costituzionali a fondamento della legittimita delle fonti derivate.

Mi spiego meglio, riproponendo le considerazioni svolte in un

» Cfr. M. D’AppEzIO, Quanto e come ¢é rilevante l'agricoltura nel Trattato di Lisbo-
na, in questa Revista, 2010, I, p. 248 ss.; E. ADORNATO, Agricoltura, politiche agricole e
Istituzioni comunitarie nel Trattato di Lisbona: un equilibrio mobile, ivi, p. 261 ss.
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precedente scritto implicitamente riconducibile al tema del volume
dedicato a Marco Goldoni®.

Se dovesse acquisire un certo “consolidamento” la tesi interpre-
tativa che individua 'obbligo di cura (il duty of care) a carico delle
Istituzioni statali ed europee nei confronti dei diritti fondamentali
dei cittadini alla preservazione e al miglioramento dell’ambiente,
nonché al contenimento del cambiamento climatico per il beneficio
delle generazioni presenti e future, la protezione dell’interesse alla
produzione di beni agricoli, direttamente o indirettamente non fun-
zionali a tali cause, potrebbe correre il rischio di essere considerato
cedevole rispetto a queste ultime.

Cio potrebbe accadere nelle discipline di settore e in quelle che,
per un verso o per un altro, includono sia i fattori e le strutture di
produzione utilizzati dal settore primario o rilevanti per gli altri ad
esso collegati (’agroambientale, I’agroalimentare, ’agroenergetico),
sia i prodotti e i servizi realizzati dalle attivita che tradizionalmente
sono loro proprie.

Un rischio ¢ sotteso all’orientamento, che — sebbene emerga, in
via pill 0 meno sintomatica, da talune decisioni assunte dalla Cor-
te costituzionale relativamente alla guerelle sull’installazione in zone
agricole di impianti per energie da fonti rinnovabili — tende a rico-
noscere come prevalente il “principio”, di derivazione comunitaria,
proiettato alla diffusione degli impianti per aumentare la produzione
di energie rinnovabili rispetto all’obiettivo di salvaguardare le pro-
duzioni agricole*.

Lavvento di tale orientamento rende sempre pit delicata e at-
tuale la questione, da anni denunciata dalla dottrina giusagrarista,

4y, M. D’ ApDEZIO, Transizione vero un’economia circolare: diritto per l'agricoltura

e coordinate costituzionals, in Riv. dir. agr., 2017, 1, p. 85 ss.

40 Artt. 11, 191, 194 TruE e 2 TUE.

# Sivedano le sentenze: Corte cost.11 giugno 2014, n. 166, in questa Rzvista, 2014
II, p. 161 ss., con nota critica di S. BOLOGNINI, L'ubicazione degli impianti di produzione
di energia da fonti rinnovabili in zona agricola e il necesse est della Corte costituzionale,
fra reticenze e ipocrisie; Corte cost. 24 aprile 2015, n. 66, in questa Rzvista, 11, 2016, con
nota critica di I. CANFORA, I/ fondo rustico, i pannelli solari e agrarieta per connessione,
come non snaturare la vocazione agricola dell’impresa.
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sul difficile ma necessario contemperamento delle esigenze energeti-
che con quelle alimentari®.

Le preoccupazioni per il rischio di subordinazione dell’agricol-
tura alla causa energetica e, piu in generale, a quella ambientale ri-
sulterebbero contenute o potrebbero rientrare in virtu della lettura
unitaria e coordinata dei principi di rango costituzionale nazionali
ed europei, nel cui rispetto devono essere assicurate le diverse fun-
zioni assegnate all’agricoltura, volte a garantire il perseguimento di
diritti fondamentali e non soltanto ad ottenere utilita economiche.
Non si deve trascurare o mettere in secondo piano I'incidenza che
'agricoltura ha sulla vita dell'uomo e sul suo diritto essenziale all’ali-
mentazione*.

Prima di chiudere queste brevi note va ricordato un altro rilevan-
te conflitto della nostra epoca: le quotidiane tensioni tra produttori

# M. D’AppEZIO, Agricoltura e contemperamento delle esigenze energetiche e ali-
mentart, in M. D’ADDEzIO (a cura di), Agricoltura e contemperamento delle esigenze
energetiche e alimentari, Atti dell'incontro di studi Udine 12 maggio 2011, rielaborati e
aggiornati, Milano, 2012, p. 9 ss. Nel medesimo volume v, altresi, i saggi di M. GOLDONT,
Utilizzazione di terreni agricoli per la realizzazione degli impianti energetici: aspetti giu-
ridici, p. 31 ss. e di S. BOLOGNIN, I/ difficile contemperamento delle esigenze energetiche
con quelle alimentari e [ ampliamento dell agrarieta virtuale, p. 133 ss.

Sullo stesso tema, ma seguendo ulteriori e pit articolati profili v. anche M. D’Ap-
DEZIO, Lo scenario giuridico delle agroenergie: una lettura all'insegna dei canoni di sosteni-
bilitd, competitivitd e sicurezza, in questa Rivista, 2014, 1, p. 470 ss.

4 A tale riguardo non ¢ superfluo stigmatizzare ancora una volta quanto si & gia
avuto modo di osservare in un altre occasioni e cio¢ che I'agricoltura nella sua dimen-
sione multifunzionale, rispetto ai diversi interessi pubblici che ¢ chiamata a perseguire,
viene coinvolta in varie declinazioni della sostenibilita: ambientale, idrica, alimentare,
economica, sociale, con I'inevitabile necessita di avere una sostenibilita istituzionale,
tanto sotto il profilo dell’approccio normativo che di quello interpretativo.

Sulla scarsa attenzione che spesso le Istituzioni pubbliche legislative e giurisdizio-
nali riservano alla incidenza che lo sviluppo dell’agricoltura ha sulla vita dell'uomo e
sul suo fondamentale diritto all’alimentazione v. L. Costato, Agricoltura, Cenerentola
d’Europa, in Atti dell’Accademia dei Georgofili, Serie VIII, vol.10, tomo I, 2013, p. 41-56
(Risorsa online).

Tendenze in senso contrario emergono dal “Rapporto speciale sui cambiamenti
climatici e sul suolo”, che, dopo essere stato esaminato dall’Ippc (Comitato intergover-
nativo sul cambiamento climatico), e dopo essere stato presentato al pubblico & appro-
dato al vertice ONU sul Clima tenuto il 23 settembre 2019 a New York. Il rapporto
ribadisce la necessita di fermare la deforestazione e rendere pili sostenibile la produzio-
ne alimentare, se si vorra sul serio contenere I'innalzamento della temperatura globale
sotto 1,5°C, come stabilito dall’ Accordo di Parigi del 2015.
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agricoli e operatori industriali trasformatori e distributori di prodotti
primari, soprattutto alimentari, causate dalla posizione di debolezza
degli agricoltori e dal divario tra i prezzi ad essi pagati e quelli finali
pagati dai consumatori a trasformatori e distributori dei prodotti.

Per altri comportamenti asimmetrici nei rapporti contrattuali
della filiera agroalimentare tra produttori agricoli e GDO si veda, nel
volume Agricoltura e Costituzione, il contributo di Paolo Borghi, A/i-
menti e informazioni “May contain”: quando lo zelo diventa norma®.

A proposito del recentissimo caso concernente 1'acquisizione,
da parte del colosso francese Lactalis, della Nuova Castelli, azienda
italiana leader nella produzione e distribuzione Doc tra cui il par-
miggiano reggiano, la Coldiretti ha immediatamente espresso il ti-
more per la costituzione di una posizione dominante e per i possibili
contraccolpi sul prezzo del latte da corrispondere agli agricoltori-
allevatori. Naturalmente sono di contrario avviso i responsabili della
Nuova Castelli.

Antonio Jannarelli, da tempo, ci parla di questi conflitti* e pone
'accento sulla loro rilevanza sociale, che va al dila delle posizioni delle
parti negoziali, coinvolgendo gli interessi collettivi alla food security e a
un’agricoltura sostenibile come unica prospettiva del futuro®.

# Lo scritto segnala un’ennesima espressione della supremazia autoregolatrice del
mercato, sottoponendo

ad argomentazioni critiche la logica del warning-desclaimer da cui deriverebbe in
sostanza I'«obbligo di fatto» di inserire nelle etichette alimentari e sulle schede tecniche,
che circolano insieme al prodotto nella fase B2B, I'avvertenza del “may contain” (cioe
della possibile presenza nel prodotto di tracce di sostanze non utilizzate come ingre-
dienti), che, in Europa e specie in Italia, ¢ «imposto», dalla prassi e su richiesta della
GDO, a carico delle aziende alimentari : v. specialmente le pp. 541, 548, 568 ss.

4 V., da ultimo, il saggio Il diritto agrario del nuovo millennio tra food safety, food
security e sustainable agriculture, in Rév. dir. agr., 2018, 1, p. 511 ss., nonché la relazione
Il mercato agro-alimentare europeo, svolta il 25 maggio 2019 nella Tavola rotonda con-
clusiva del XXV Colloquio della Associazione Italiana di Diritto Comparato dedicato a
Cibo e Diritto, Parma 23-25 maggio 2019.

4 1A osserva come la configurazione giuridica della c.d. agricultural sustainability
richieda di passare attraverso una revisione dei pilastri di rango costituzionale della Pac,
con la conseguente apertura di una nuova stagione di indagine per il diritto agrario.
Quest’ultimo, nell’attuale situazione storica necessita di un’adeguata attenzione strate-
gica per i problemi legati alla conformazione delle attivita produttive in funzione della
sostenibilita, e cid in una prospettiva volta al raccordo tra regolamentazione locale e
globale, affinché I'umanita possa affrontare le sfide planetarie in atto e quelle future.
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4. A conclusione di quanto tratteggiato, grazie anche agli
spunti offerti dai contributi dell’opera collettiva dedicata a Marco
Goldoni, e riprendendo la scaletta declinata all’inizio di questo inter-
vento, ¢ possibile dire che, dinanzi ai referenti di rango costituziona-
le pressoché invariati e alla complessita di interessi e conflitti ricon-
ducibili all’agricoltura, diffusa ¢, ormai, la tendenza ad individuare le
sue radici non soltanto o prevalentemente nella lettura dinamica ed
evolutiva dell’art. 44 della nostra Costituzione e dell’art. 39 del TFUE,
il cui nocciolo duro deve essere in ogni caso garantito.

La creativita dell’ermeneutica giuridica ¢ volta ed & chiamata ad
evidenziare e ad ordinare in modo bilanciato le disposizioni di rango
costituzionale rilevanti*®: quelle specificamente destinate all’agricol-
tura, compreso 'art. 42 del TFUE, per rafforzare la posizione degli
agricoltori, e quelle pit generali garantiste di situazioni soggettive
fondamentali individuali e collettive. Per alcune di esse ’agricoltura
svolge un ruolo essenziale: diritti al cibo, alla salute, all’ambiente, al
contenimento del global warming, all’osservanza dei doveri di soli-
darieta politica, economica e sociale, in relazione ai quali sono par-
ticolarmente rilevanti l'art. 2 della Costituzione e gli artt. 3, 6.2 del
Trattato sul Funzionamento dell'Unione.

La giusta messa a punto dei tasselli potrebbe consegnarci il testo
concettuale di una “Costituzione per I’Agricoltura”.

Certamente, gli studi e i percorsi interpretativi condotti in tale
direzione trovano un rilevante apporto e un significativo stimolo nel
volume in omaggio del Collega Goldoni. Per 'opera dobbiamo esse-
re riconoscenti alle curatrici Eloisa Cristiani, Alessandra Di Lauro,
Eleonora Sirsi e, naturalmente, agli Autori dei saggi.

Un grande grazie da parte dei giusagraristi va rivolto al prof. Mar-
co Goldoni per la intensa e la ininterrotta militanza nel nostro am-
bito disciplinare, ma, soprattutto, per 'appassionato ed importante
contributo che Egli ha dato, da e dara al dibattito, vivace e costrut-

4 E I'«ordine di Escher» evocato da Gian Luca Conti come metafora per costrui-
re, laddove necessario, un quadro di riferimento di valori «stupendo e ordinato dal
punto di vista democratico» che consenta alla giurisprudenza e alla amministrazione di
superare «un approccio dominato dal caso per caso»: cosi op. cit., p. 380.
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tivo, sul mantenimento delle peculiarita contenutistiche e di metodo
della disciplina, senza mai svalutarne il processo di trasformazione e
la continua evoluzione, procedendo lungo la linea interpretativa che
integra oggetto della materia agricoltura con ’'ambiente e ’alimen-
tazione®.

Infine, consentitemi di rivolgere a Marco un affettuoso grazie
per la quarantennale e sincera amicizia, talvolta espressa con poche
parole ma accorte e significative. ’amicizia ¢ stata indubbiamente
favorita dalle attivita scientifiche e didattiche sviluppate per i temi
del Diritto Agrario seguendo il prezioso insegnamento del Professo-
re Antonio Carrozza.

# Si vedano: M. GOLDONI, Intervento alla Tavola rotonda I/ Diritto agrario e ali-
mentare tra“mercato e non e non mercato”, in I. CANFORA, L. COSTANTINO, A. JANNARELLI
(a cura di), I/ Trattato di Lisbona e la nuova Pac, Atti del convegno di Bari, 27-28 marzo
2014, Bari, 2017, p. 243 ss.; ID., Integrazione dell’ oggetto con ambiente e alimentazione,
Atti del Convegno Giovanni Galloni, giurista, Roma 16 ottobre 2018, in Dir. agroalin.,
2019, p. 19 ss.
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ABSTRACT

Proprio sotto I'aspetto per il quale in tempi passati & parsa pil incisiva,
la norma espressa dall’art. 44 della Costituzione si presenta come datata e
non piu in grado di esprimere valenze significative nella materia “Agricol-
tura”. La novita dei dati richiede riflessioni innovative che consentano alla
multiforme dottrina agraristica 'abbandono di percorsi meramente forma-
listici e neoesegetici, il superamento di anguste visuali autonomistiche, la
ricerca di percorsi che portino a una nuova forma di specialismo.

La necessita primaria & una nuova tessitura di principi di rilievo costi-
tuzionale anche in materia agricola, capace di assicurare nuova linfa sia agli
studi, sia alle scelte legislative e amministrative, sia alle soluzioni giudiziali.
Questa prospettiva sarebbe un forte segnale di obiezione anche alla rasse-
gnata rimessione alla fonte europea dell’enucleazione di principi regolatori
in molte delle sub-materie che compongono e scompongono la materia
agricola.

Art. 44 of the italian Constitution appears today a dated norm and not
more able to express the significant values of the agricultural matter. It is
necessary that the agrarian doctrine faces new paths of reflection aimed at
affirming the specificity of the matter, abandoning the merely formalistic and
neoesegetic paths and overcoming the ancient and now sterile autonomist
aims.

We need a new look at the constitutional principles so that they remain
points of reference not subordinate to the European source for the legislator,
administrators, judges, and even scholars of agrarian law.
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SommaRIO: 1. Necessita di una ricognizione e verifica dei principi costituzionali operanti
in agricoltura. Lopportunita offerta dalla scuola pisana. — 2. Le idee forza speci-
ficamente dedicate dall’art. 44 Cost. al settore agricolo. — 2.1. (Segue). La riforma
fondiaria tra emergenze sociali e miti microaziendali. — 2.2. (Segue). La riforma
dei rapporti contrattuali e le nuove dinamiche proprieta-impresa. — 2.3. (Segue).
Lobiettivo costituzionale del «razionale sfruttamento del suolo». — 3. La spinta
propulsiva nel dopoguerra dei principi costituzionali a valenza generale capaci di
incidere anche nel settore agricolo. — 3.1. Una prima rassegna. — 3.2. La stagione
dei diritti. @) I diritti delle donne nell’impresa familiare coltivatrice; 1) il diritto
di accesso alla proprieta diretto-coltivatrice e il favor per la crescita delle piccole
e medie aziende agricole; £2) il diritto per le figure professionali agricole all’am-
pliamento delle basi fondiarie della produzione e al miglioramento dell’efficienza
aziendale. — 3.3. (Segue). ¢) La tutela dell'imprenditore agricolo come «soggetto
debole» e la vicenda dell’indennita aggiuntiva. — 3.4. (Segue). d) L'ampliamento
della sfera dei diritti di liberta economica. Il favor per le attivita di servizi integra-
te nell’azienda agricola. — 4. Lesaurimento della spinta propulsiva delle riforme
basate sulla “conformazione” della “proprieta fondiaria” e della “proprieta agra-
ria”. — 4.1. Il logorio dello schema proprietario come schema onnicomprensivo.
Gli equivoci della “bonifica”. Agricoltura ed energia. —4.2. (Segue). Le difficolta a
dettare principi in grado di orientare le azioni collettive sui grandi temi della pre-
servazione della biodiversita, e delle regole di coesistenza tra forme di agricoltura
transgenica, convenzionale e biologica. — 5. Considerazioni conclusive.

1. La Toscana ¢ terra fertile per natura e per ingegni che vi al-
bergano. Linvito della forte e radicata scuola pisana che — con una
poderosa, approfondita e appassionata serie di saggi — propone di
dar vita ad una riflessione su Agricoltura e Costituzione' merita di es-
sere senz’altro condivisa, vuoi per I'attualita del tema, vuoi per quella
passione che, per 'appunto, traspare dagli sforzi intellettuali com-
piuti, anche in onore di un coetaneo con cui € stata condivisa una sta-
gione densa di novita che hanno travolto un sistema rimasto prima
immobile per lungo tempo.

E quindi con una certa malinconia che mi approccio a dare il
mio contributo, che spero possa riuscire, in via assolutamente com-
plementare, ad assicurare una riflessione aggiuntiva su un terreno
irto di difficolta, 1a dove principi e linee di indirizzo un tempo indi-
scussi sembrano oggi meritare il gong di fine combattimento.

! 1l riferimento corre al volume a cura di E. Cristiant, A. Dr Lauro, E. Sirst, Agri-
coltura e Costituzione. Una Costituzione per ['agricoltura. In onore di Marco Goldoni,
Pisa University Press, Pisa, 2018, di seguito citata come Agricoltura e Costituzione.



AGRICOLTURA E COSTITUZIONE 581

2. Dart. 44 ha consentito di veicolare seri sforzi riformatori,
per il superamento di forme contrattuali che impedivano alle azien-
de agricole di lievitare alla stessa stregua di aziende operanti in altri
settori (meritevoli, queste solo, stando alla versione pressoché una-
nime degli studiosi di diritto commerciale, di essere qualificate come
«imprese in senso tecnico»): la confusione alimentata dalla nozione
di res frugifera attribuita oggettivamente al fondo rustico finiva og-
gettivamente per preservare spazi impropri alla rendita fondiaria a
danno dell’affermazione di una figura di impresa agricola in grado
di presenziare nello scenario senza nulla temere dal confronto con
imprese operanti in altri settori.

Come si dira fra breve, ¢ stato grazie al principio riformatore
compendiato nella formula degli “equi rapporti sociali” che ¢ stato
possibile scardinare vecchi assetti che caratterizzavano i rapporti tra
proprieta e lavoro e tra proprieta e impresa.

Meno foriero di apprezzabili novita legislative riformatrici si & ri-
velato I'altro principio-base, pure incardinato nell’art. 44 Cost.: quel-
lo che indirizza il riassetto dei beni fondiari sulla scorta dell’idea-
forza costituita dal «razionale sfruttamento del suolo», pur dotato
di potenzialita apprezzate prevalentemente sul piano scientifico e,
comunque, riferibili al pitt ampio scenario territoriale che coinvolge
altre destinazioni oltre a quella agricola.

D’altra parte, in una fase successiva, insistere su una presunta
diversita strutturale dell'impresa agricola rispetto alle altre imprese
commerciali finiva per fornire alibi a chi intendeva discriminare I’a-
zienda agraria sul terreno dei servizi, relegandola a soggetto produt-
tore di soli beni.

Per questo aspetto, I'invocazione di una autonomia da ricono-
scere alla materia “agricola” ha finito per alimentare equivoci che,
per fortuna, oggi sembrano superati, sia pure dai fatti piuttosto che
da una definitiva chiarezza sul piano dei principi, visto il permanere
di alcuni approcci ideologici. Sul punto si tornera anche di seguito.

2.1. La prima missione assegnata al legislatore dall’art. 44 Cost.
risente della temperie spirituale del periodo storico in cui fu varata la
Carta Costituzionale: venne immaginata come da realizzare nel breve
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periodo una importante riforma fondiaria, che prevedeva I'imposi-
zione di limiti all’estensione delle proprieta, la scomposizione del la-
tifondo e la creazione di piccole e medie proprieta.

All’epoca I'agricoltura appariva come I'unica attivita economica
in grado di assicurare con immediatezza un’occupazione e la sod-
disfazione diretta dei bisogni primari senza passare necessariamente
per l'intermediazione dei mercati e la trasformazione dei prodotti
agricoli in merce.

L’emergenza sociale imponeva, soprattutto nel Mezzogiorno
d’Italia, soluzioni draconiane ed emergenziali, cosicché I'agricoltura
rappresento negli anni ’50 un salvagente in grado di fronteggiare I’e-
mergenza sociale.

Questa missione trovava poi un supporto anche di pitt ampia
portata temporale e ideologica nel convincimento che la piccola e
media proprieta costituissero in sé le soluzioni organizzative idonee a
porre le basi per una agricoltura moderna.

Solo piu tardi, il duro confronto in sede europea e le politiche
dei prezzi agricoli hanno disvelato la velleita di un disegno arcaico
inidoneo, senza gli opportuni correttivi, a mettere a punto quelle
economie di scala che solo dimensioni aziendali adeguate e robuste
consentono di ottenere.

Le soluzioni microaziendali (che consentono di miscelare pic-
cole produzioni tipiche di beni alimentari e servizi per gli ospiti)
rappresentano soluzioni ottimali per nicchie di mercato anche im-
portanti ma immaginare di poter utilizzare questo schema di riferi-
mento come schema generale ottimale di carattere onnicomprensivo
costituisce una distorsione ottica di stampo ideologico non piti accet-
tabile.

La scommessa futura ¢ quella di creare aziende maggiori piu
competitive ovvero di mettere in condizione le piccole e medie azien-
de agricole di raggiungere i mercati (anche lontani) mediante sistemi
a rete, di integrazione orizzontale e verticale, in grado di valorizzare
ampie filiere e di consentire un coprotagonismo in grado di superare
le antiche diffidenze contadine per 'organizzazione collettiva.

In questa prospettiva, i servizi in agricoltura non costituiranno
solo un buon viatico per le imprese agrituristiche ma anche un ingre-
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diente indispensabile per la competizione sui mercati, consentendo,
pit in generale, alle imprese agricole di disporre del corredo necessa-
rio per la valorizzazione e commercializzazione dei prodotti.

Per il resto, il mito del “piccolo & bello” & sicuramente signifi-
cativo ma diventa fuorviante se si trasforma in quello del “piccolo &
sufficiente”; i principi costituzionali che ancora avallano questa mi-
tologia sono da reputare non piu attuali.

2.2. Un obiettivo tracciato dalla Costituzione che si ¢ sicuramen-
te tradotto in realta legislativa riformatrice € senz’altro quello com-
pendiato nella formula adottata dall’art. 44 Cost. che mira a «stabili-
re equi rapporti sociali».

Questa finalita ha svolto un ruolo positivo sia sul versante piu ge-
nerale della valorizzazione di «quegli elementi immateriali che hanno
sostanzialmente connotato 1’agricoltura nel suo processo evolutivo,
ovvero la diffusione di reti di reciprocita e di mutuo aiuto»?, sia sul
versante piu specifico della messa a punto di uno schema contrattua-
le di concessione dei fondi rustici piu rispondente ad equita.

Con la legge 12 giugno 1962, n. 167, il contratto di affitto viene
rimodellato per stabilire che il corrispettivo deve essere corrisposto
unicamente in denaro (eliminando prestazioni improprie di fare:
cfr. artt. 1 e 9) e deve essere commisurato a parametri oggettivi ispi-
rati alla logica dell’“equo canone” (v. art. 5), determinati da organi
tecnico-amministrativi: la tutela del contraente debole nei rapporti
fondiari trova cosi la sua prima riforma proprio nel settore agricolo;
per la proprieta edilizia si dovranno attendere ancora quindici anni
affinché anche nei contratti di locazione abitativa si affermi un ana-
logo principio di “equo canone” (il riferimento corre all’art. 12 della
legge 27 luglio 1978, n. 392°).

2 F. AporRNATO, Costituzione e agricoltura tra vecchio e nuovo, in La Costituzione
italiana e ' agricoltura, Atti del Convegno organizzato dall’'INEA, Roma, INEA, 2009, p. 44.

> Quivi si fissa il principio che: «Il canone di locazione e sublocazione degli immo-
bili adibiti ad uso di abitazione non puo superare il 3, 85 per cento del valore locativo
dell’immobile locato», valore locativo «costituito dal prodotto della superficie conven-
zionale dell’immobile per il costo unitario di produzione del medesimo».
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Oltremodo significativo & quanto avvenuto anche successiva-
mente: nel settore delle locazioni abitative, la tutela del contraente
debole (in tema di canone) cede il passo alle logiche di mercato dopo
un ventennio*; nel settore dei contratti agrari si registra, invece, una
diversa resilienza, anche in caso di opere di migliorie eseguite dal
concedente’; la legge di riforma dei contratti agrari del 1982, si limita
a prevedere meccanismi correttivi dei canoni vigenti, qualora grave-
mente sperequati (art. 8).

Al superamento dell’equo canone in agricoltura e alla riafferma-
zione delle logiche di mercato ha contribuito la Corte costituzionale
con la pronuncia n. 318/2002°.

Piu in generale, 'obiettivo di conseguire «equi rapporti sociali»
ha condotto dapprima al fenomeno della «tipizzazione dei contratti»
agrari, che mirava al definitivo superamento di prassi consuetudina-
rie vetuste e premoderne (con la legge 15 settembre 1964, n. 756),
e, poi, alla drastica riforma che ha legittimato il contratto di affitto
come unico modello disponibile per plasmare i rapporti tra proprie-
ta e impresa in agricoltura e che ha disposto la conversione dei con-
tratti associativi in affitto (v. artt. 25 ss. legge 3 maggio 1982, n. 203,
“Norme sui contratti agrari”)’. Queste scelte legislative trovano una
valvola nell’art. 45 legge n. 203 del 1982, che ha aperto spazi alla con-
trattazione collettiva e alla contrattazione in deroga, sia pure presi-
diata a fini di controllo sociale dalle rispettive organizzazioni profes-

4 La normativa dettata negli artt. 12-26 & stata abrogata dall’art. 14.4 della legge 9
dicembre 1998, n. 431.

> V. art. 4, comma 3°, della legge 11 febbraio 1971, n. 11, cosi come modificato
dall’art. 18 legge n. 203 del 1982, che prevede che: «Nei casi di miglioramenti eseguiti
dal proprietario del fondo, che non giustifichino una modifica della qualita e della classe
catastale, le commissioni tecniche provinciali stabiliscono criteri e misure di aumento
del canone proporzionati all’incremento di produttivita del fondo conseguente all’inve-
stimento eseguito.

¢ Sul passaggio, si rinvia alle puntuali notazioni di M. GOLDONI, L'“equo canone”
nell affitto di fondi rustici: dai vincoli legali alla liberta di mercato, in Riv. dir. agr., 2004,
11, p. 130 ss. Sul tema ¢ tornato di recente, S. MATTEOLL, I/ tramonto dell equo canone nel
contratto di affitto di fondo rustico, in Agricoltura e Costituzione, cit., p. 345 ss.

7 Sul percorso riformatore, si consenta il rinvio a L. FRANCARIO, Nuove tecniche di
intervento nell’ economia: Dalla Tipizzazione alla conversione dei rapporti agrari, in Nuo-
vo diritto agrario, 1980, fascicoli T e II.



AGRICOLTURA E COSTITUZIONE 585

sionali, il tutto nei limiti della esclusione di forme che ripropongano
ivecchi contratti associativi, ma senza negare spazi di libera determi-
nazione in ordine al contenuto contrattuale in materia di canone, di
durata, etc.

2.3. 1l terzo elemento portante del disegno delineato dall’art. 44
Cost. & senz’altro quello costituito dal principio direttivo del «razio-
nale sfruttamento del suolo»®.

Limpegnativo dibattito in sede di lavori preparatori e la curio-
sita intellettuale mostrata da alcuni studiosi in una fase pit recente
non sembrano aver generato frutti legislativi specifici; il che auto-
rizza a dar ragione a chi (come il Presidente Ruini) aveva ritenuto
di segnalare che 'approvazione di un articolo ad hoc sulla proprieta
fondiaria fosse non indispensabile, considerato I'accordo registrato
su due articoli, dedicati in generale alla proprieta e all'impresa’.

E significativo osservare come dalla diatriba che opponeva i fau-
tori del ricorso al termine “territorio” e quelli che preferivano, inve-
ce, adottare 'espressione “terra” (per concentrarsi sul solo tema del-
la terra coltivabile: v. Fanfani), finisce per prevalere (su suggerimento
di Taviani) la scelta della parola “suolo”, che preserva comunque,
consapevolmente, una valenza pitl ampia, potenzialmente in grado
di calamitare attenzioni legislative per la disciplina delle proprieta
fondiarie.

Sennonché, la valenza pratica dello specifico obiettivo, defini-
tivamente condensato nel principio del «razionale sfruttamento del
suolo» non sembra aver generato specifici frutti legislativi, anche se
ex post alcune soluzioni possono trovare linfa anche su questo ver-
sante (si pensi alla tutela del paesaggio). Alcune letture preceden-
ti avevano costretto ad una lettura pitt angusta e ideologicamente

8 Sul tema si segnalano i contributi recenti di M. GIUFFRIDA, Proprieti agraria e
Costituzione (note a margine di una legge e di un disegno di legge), in Agricoltura e Costi-
tuzione, p. 89 ss.; e di P. PASSAGLIA, L'importanza della materia “agricoltura” nel tessuto
costituzionale: una “retrospettiva prospettica”, in Agricoltura e Costituzione, cit., p. 49 ss.

® Sui lavori della Costituente e sul dibattito dottrinale, v. L. FRANCARIO, Le destina-
zioni della proprietd a tutela del paesaggio, Napoli, 1986, p. 28 ss.
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ancorata a filosofie produttivistiche!, ispirate alla massimizzazione
dell’utilizzo della risorsa suolo'!.

Lalettura di questo spaccato dell’art. 44 Cost. non puo, peraltro,
essere dissociata da quella dell’art. 41 Cost. che — secondo autorevo-
le opinione — «identifica I'iniziativa economica con I'investimento,
quale atto che costituisce il fondamento logico di un processo pro-
duttivo qualitativamente determinato, o, piti precisamente, definen-
done la natura nell’ambito generale degli investimenti patrimoniali,
con quello che gli economisti qualificano, per 'appunto, come inve-
stimento di iniziativa (o speculativo), il quale pud determinarsi giu-
ridicamente come atto di destinazione di beni capitali al processo
produttivo»2.

Quest’ultima impostazione genera a sua volta perplessita, per-
ché porta come corollario a concludere che vi sarebbe un’area di pie-
na liberta (di allocazione di capitali nel circuito economico) e un’a-
rea (concernente le modalita di svolgimento dei processi economici)
condizionata dai limiti dettati dalla Costituzione nel secondo comma
dell’art. 41 oltre che dall’art. 44, per quel che concerne piu specifica-
mente le iniziative in agricoltura.

La tesi appena esposta, per quel che concerne il secondo aspet-

10 C. Esposito, Note esegetiche sull’art. 44 Cost., ne La Costituzione italiana, Saggi,
Padova, 1954, il quale sintetizzava il suo pensiero cosi: «Il semplice fatto della proprieta
di un fondo obbliga (...) allo sfruttamento del fondo» e ne rinveniva la ragione nella
natura di bene economico del fondo: «per la terra invece ¢ stabilito dalla stessa Costitu-
zione che essa & da considerarsi sempre bene economico e da utilizzare come strumento
di produzione» (pp. 196-197). Singolari convergenze si registrano al riguardo anche con
matrici di pensiero pit liberali: cosi, N. IRTI, Inpresa e azienda agraria, in Nuovo Diritto
agrario, 1977, p. 577: «Il proprietario non ha dunque la liberta di decidere se destinare
o non destinare la terra alla produzione poiché essa deve di regola costituire un bene
aziendale». Si veda anche la posizione di S. CASSESE, Dalla proprietd all’impresa: i beni
destinati dallo Stato alla produzione, in Pol. dir., 1975, p. 609 ss., il quale sottolinea la
posizione di non liberta che caratterizza la posizione dei proprietari di beni produttivi
allorché si tratta di decidere in ordine alla destinazione del bene.

I Converge su queste notazioni critiche, F. ADORNATO, Costituzione e agricoltura
tra vecchio e nuovo, in La Costituzione italiana e l'agricoltura, Atti del Convegno orga-
nizzato dall'INEA, Roma, INEA, 2009, p. 40, il quale reputa limitativa la lettura dell’art. 44
Cost. «solo dal punto di vista del miglioramento quantitativo della produzione».

12 A. BALDASSARRE, voce Iniziativa economica privata, in Enc. dir., XX1I, Milano, 1971,
p.5%4.
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to, ¢ indiscussa; per quel che concerne il primo profilo, la tesi ¢ stata
autorevolmente contraddetta sul piano scientifico da chi ha sottoli-
neato che «per ¢id che concerne le ipotesi di iniziativa economica,
Iatto singolo non ¢ rilevante in quanto tale: esso & un frammento di
una operazione pitt ampia che individua un’attivita composita di re-
golamentazione, di organizzazione di atti materiali, esecutivi, ecc.»".

Anche lo sviluppo effettivo dei mercati, letto nell’ottica della
dialettica privato-collettivo, ha contribuito a smentire quella impo-
stazione: & sempre pill presente, infatti, nel dibattito piti generale I’e-
sigenza di preservare una logica concorrenziale che mira ad evitare,
a monte, investimenti che portino a vanificare I’esistenza stessa di un
mercato nel settore: la tutela dell’iniziativa economica intesa come
pit generale interesse collettivo risulta premiata rispetto all’interesse
del singolo, al fine di evitare la nascita di monopoli od oligopoli dan-
nosi non solo per i concorrenti ma anche per il pubblico dei consu-
matori/utenti. Su altro versante, & talora lo stesso interesse nazionale
(in materia di difesa o sicurezza o di presidio di caposaldi del sistema)
a suggerire I'introduzione di tecniche (come la golden share) idonee
a preservare forme di controllo pubblico su attivita essenziali e stra-
tegiche, il che pone limiti anche ai cc.dd. “investimenti di iniziativa”.

Sul versante dell’agricoltura, decise smentite alla logica produtti-
vistica che ha illuminato alcune letture dell’art. 44 (con riguardo allo
sfruttamento del suolo) giungono dalle grida di dolore di un mercato
caratterizzato da sovraproduzioni e dalla corrispondente evoluzione
sul piano della disciplina positiva dalla regolamentazione europea in
materia di set-aside, di riforestazione, di divieti di reimpianto e di
premi per ’abbandono della produzione, di prelievi di corresponsa-
bilita, di contingentamento delle produzioni mediante I'ideazione di
diritti a produrre (le cc.dd. quote di produzione, peraltro basate su
un fermo immagine assolutamente sbagliato, che portato I'Italia ad
accusare gravi danni finanziari nel settore delle quote-latte), e dall’af-
fermarsi di pratiche di agricoltura sostenibile, di agricoltura di pre-

B Cosi, G.B. FErRRI, Causa e tipo nella teoria del negozio giuridico, Milano, 1968,
p. 174 s. Pit1 in generale sul tema, v. L. FRANCARIO, Le destinazioni della proprieta a tutela
del paesaggio, Napoli, 1986, specie p. 189 ss.
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cisione', di agricoltura biologica e di agricoltura senza terra e da un
pit generale potenziamento del £70w-how biotecnologico.

Alla luce delle annotazioni che precedono, sembra da prediligere
una lettura socialmente pit aperta atta a considerare le valenze non
strettamente produttivistiche dei beni economici® e a riconsiderare
il profilo della “economicita” dei beni in senso pitt ampio, quali beni
economici in grado di curare soddisfazioni sociali rilevanti (v. tutela
del paesaggio; tutela forestale; tutela idrogeologica; e, piti in genera-
le, la ottimizzazione delle scelte di destinazione dei beni in funzione
della sempre pit evidente scarsita della risorsa “suolo”, della risorsa
“aria”, della tutela della salute e dell’ambiente, etc.).

In questa prospettiva, la direttrice costituzionale del «razionale
sfruttamento del suolo» si presta ad una versione meno “agraristica”
del tema, che mira a consentire alla stessa agricoltura di recitare un
ruolo attivo, meno residuale e meno ideologico e piu capace di svi-
lupparsi conquistando spazi inediti sul terreno dei servizi (non solo
di quelli volti all’integrazione dell’attivita nelle microaziende ma an-
che di quelli diretti a realizzare pit solide integrazioni macroecono-
miche nei sistemi di filiera e nelle relazioni agroindustriali).

Persistono comunque, evidenti limiti nell' impostazione dell’arti-
colo 44 Cost." di cui si dira di seguito.

4 Sul tema, v. la interessante disamina di M. FERRARI, Agricoltura di precisione:
proprietd o accesso?, in Agricoltura e Costituzione, cit., p. 222 ss. L'Autore riconduce gli
obiettivi dalla forma economica sintetizzata nell’acronimo ADP in quattro macroaree:
«La prima riguarda I’ambito economico: ¢ facile intuire come un uso pitt preciso dei
fattori di produzione possa comportare costi minori, ad es. in termini di ore lavorate,
carburante impiegato, fertilizzanti o altri prodotti chimici utilizzati. La seconda concer-
ne la tutela dell’ambiente. Anche in questo caso ¢ agevole comprendere che I'impiego
chirurgico di prodotti di sintesi, ma anche della stessa acqua di irrigazione e del car-
burante, possa ridurre I'impronta ecologica della produzione agricola contribuendo al
raggiungimento di un’agricoltura sostenibile. La terza tocca profili di food security; la
maggiore efficienza dei processi dovrebbe aumentare la produttivita e, quindi, il cibo
disponibile per sfamare la popolazione mondiale. Infine, la quarta macroarea interessa
la logistica. Sistemi automatizzati ed interconnessi di rilevazione dei dati migliorano sia
la tracciabilita, sia la logistica delle operazioni pre- post-raccolta».

> Tn questa direzione, S. RODOTA, I/ terribile diritto, Bologna, 1981, p. 379.

16 Per ulteriori approfondimenti si rinvia a L. FRANCARIO, La proprietd fondiaria,
in Trattato di Diritto Privato, diretto da P. Rescigno, 7, IT, Torino, 2005, specie p. 481 ss.
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3. La Carta costituzionale del 1948 ¢ stata in grado per tutta
la seconda meta del secolo scorso di assicurare una forte spinta pro-
pulsiva dapprima diretta, poi indiretta, ad uno sviluppo economi-
co-sociale, che ha profondamente modificato sia i rapporti sociali in
agricoltura sia il ruolo stesso di quest’ultima nel sistema produttivo
del Paese, segnando il difficile passaggio da un’economia di soprav-
vivenza ad un’economia di mercato.

L’impulso principale ad incidere sui rapporti economico-sociali
in agricoltura & derivato, soprattutto, dalla piti generale capacita di
incidenza dell’art. 42, 2° comma, Cost., grazie al quale ¢ stato possi-
bile ridefinire pit generali assetti dei beni economici, conformando
le diverse proprieta secondo un pit avanzato equilibrio tra interessi
generali e poteri proprietari. Dei limiti generali di questa azione si
dira di seguito.

Qui occorre sottolineare che ¢ stato possibile dar vita a consi-
stenti modifiche del quadro normativo e, conseguentemente, degli
assetti economico-sociali del Paese, anche grazie alle idee-forza trac-
ciate dall’art. 42 Cost., non specificamente dedicate all’agricoltura,
ma in grado di incidere efficacemente anche su questo versante.

La riflessione condotta nella prospettiva della piena valoriz-
zazione dell’attuale quadro costituzionale, porta ad osservare che
privilegiare un approccio piu generale, in termini di disciplina dei
beni, rispetto a quello piu restrittivo canalizzato dall’ottica del di-
ritto di proprieta, rende senz’altro piti agevole 'opera di legislatori
e interpreti e sicuramente meno equivoca la situazione: non si trat-
ta solo e tanto di distinguere tra spazi d’azione riservati al titolare
della forma di appartenenza e spazi d’azione riservati al legislatore
e all’azione pubblica; si tratta, piuttosto, di regolare in relazione ai
beni economici la convivenza tra diverse destinazioni, talune di in-
teresse proprietario (pubblico o privato che sia) e altre di interesse
collettivo (interesse non sempre coincidente con 'interesse pubblico
come rappresentato dall’ente esponenziale), sino al limite minimo
che consenta di apprezzare un contenuto economico residuale alla
forma proprietaria, senza rinnegarne |'esistenza (il limite della c.d.
espropriazione sostanziale).
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3.1. Nel delineare una prima rassegna di principi costituzionali
che hanno contribuito ad indirizzare il disegno riformatore del le-
gislatore, il pensiero corre ai principi costituzionali dettati in genera-
le, in materia di lavoro, famiglia e cooperazione, di tutela della salute
collettiva e dell’ambiente, di tutela del risparmio e (artt. 9, 29, 32,
36, 37,45 e 47 Cost.), che hanno permesso di condurre in porto una
vasta produzione legislativa.

A questa produzione di matrice costituzionale si deve, fra I'altro:

— il rafforzamento del lavoro in agricoltura e una tutela del la-
voro collettivo (la tutela assicurata alle donne e, pit in generale, ai
componenti dell'impresa familiare);

— la tutela accordata alla crescita della proprieta diretto colti-
vatrice, mediante politiche di favore in sede fiscale e di incentivi alla
crescita, finanziari e non (si pensi allo strumento della prelazione);

— il sostegno per le organizzazioni cooperative agricole, con-
sortili e, pitt di recente, per le associazioni dei produttori, anche ai
fini della programmazione di settore e della definizione di contratti
di filiera;

— il riconoscimento della legittimita per l'esercizio in sede
agricola di servizi per il tempo libero nonché 'apprezzamento del
ruolo dell’agricoltura nella difesa dell’ambiente e nell’assetto del ter-
ritorio (su questi ultimi versanti, anche ad opera della legislazione e
della programmazione regionale); etc.

3.2. E indubbio il ruolo svolto dai principi costituzionali per af-
fermare un disegno riformatore in grado di innovare profondamente
gli assetti economico-sociali del settore agricolo, talora in un piu ge-
nerale contesto.

Senza pretese di completezza, si segnalano alcune delle riforme
piu rilevanti, realizzate all’insegna dei principi costituzionali'’, che
hanno determinato un decisivo ampliamento del catalogo dei diritti,

17 Salvo quella specificata sub c), che fuoriesce dalla canalizzazione operata dalla
Costituzione e si muove in altra direzione, ma che & stata inserita nel catalogo, vuoi per-
ché comunque afferma dei diritti prima inesistenti (riconducibili semmai nel pitt ampio
alveo delineato dall’art. 41, 1° comma, Cost.), vuoi perché meritevole di sviluppo anche
per meglio comprendere la natura dell’altro diritto apparentabile specificato sub b).
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in grado di assicurare un avanzamento complessivo del settore sul
piano sociale prima ancora che economico.

a) Merita di sicuro il primo posto la riforma del diritto di fami-
glia del 1975, che trova la sua base motiva nei principi fondamentali
della Costituzione (artt. 2, 3 e 29) intesi ad affermare i diritti della
donna nell’ambito della formazione sociale “famiglia” e, in particola-
re nell'impresa familiare.

Lart. 89 della legge n. 151/1975 introduce ex novo la Sezione
VI (dedicata all’“Impresa familiare”) del Capo VI (“Del regime pa-
trimoniale della famiglia”) del Titolo VI (“Del Matrimonio”) del
Libro I (“Delle persone e della famiglia”) del Codice civile: questa
novita legislativa afferma diritti di partecipazione alle decisioni e
di condivisione degli utili principalmente in favore delle donne (in
quanto soggetti che prestano lattivita di lavoro nella famiglia) ma
anche in favore dei figli anche minori. La riforma ¢ di vasta portata,
anche se restano da affrontare altre sacche di resistenza'®, e la sua
sfera d’azione coinvolge non solo il settore agricolo ma anche altri
settori, tra cui segnatamente il settore artigianale e quello turistico.

Nel settore agricolo, il riconoscimento specifico dell'impresa fa-
miliare coltivatrice ha trovato poi spazio, anche al fine dell’attribu-
zione di nuove prerogative, nell’art. 48 della legge di riforma dei con-
tratti agrari (legge n. 203 del 1982), che si preoccupa di riconoscere il
ruolo di concessionario non al capofamiglia firmatario del contratto
ma alla famiglia coltivatrice, assicurando altresi una stabilita al rap-
porto (che prosegue con uno dei compartecipi, che assicuri un terzo
della capacita lavorativa richiesta dal fondo) per il caso in cui venga
meno I'apporto di altro/i componente/i. Per converso, ai diritti si af-
fiancano responsabilita per le obbligazioni assunte nello svolgimento
del rapporto agrario, anche in capo ai familiari.

b1) Una importante attribuzione legislativa riguarda il diritto di
prelazione riconosciuto ai coltivatori diretti per rafforzare 'ampiezza

18- A, TOMMASINI, Minori e donne in agricoltura (I'utopico principio costituzionale
della parita di trattamento), in Agricoltura e Costituzione, cit., p. 235 ss.
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aziendale e rendere 'azienda piu efficiente sotto il profilo tecnico ed
economico.

La complessa evoluzione legislativa sino ad un certo punto segue
le tracce del dettato costituzionale, che incoraggia 'accesso alla pro-
prieta diretta coltivatrice (art. 47 Cost.) e, pit in generale, incoraggia
la piccola e media proprieta (art. 44 Cost.); da un certo momento, la
spinta dell’evoluzione piti generale del mercato europeo ha scardina-
to i confini della nostra Costituzione e ha tracciato nuovi percorsi per
'agricoltura professionale, in parte innestati sui vecchi, in parte del
tutto autonomi.

Rientra sicuramente nella prima stagione sia 'art. 8 della legge
26 maggio 1965, n. 590, che riconosce al coltivatore diretto insediato
sul fondo sulla base di un contratto agrario il diritto di prelazione
all’acquisto a parita di condizioni con eventuali terzi offerenti, sia
I'art. 7 della legge n. 817 del 1971, che ha esteso il diritto di pre-
lazione anche in favore del proprietario coltivatore diretto di fondi
confinanti, a condizione che non ci siano coltivatori diretti insediati
sul fondo.

11 diritto viene riconosciuto solo in favore di figure che rivestano
la qualifica di coltivatore diretto o che siano a questo equiparabili®.

Nella prima evoluzione legislativa non godevano di questo bene-
ficio gli IaTp, Imprenditori agricoli a titolo principale, in quanto non
annoverati tra i soggetti deboli meritevoli di protezione particolare,
ai fini dell’ampliamento aziendale.

E bene sottolineare che la giurisprudenza aveva altresi ristretto
I'area dei beneficiari, in base al principio di effettivita, precisando
che il “soggetto debole” non puo approfittare del proprio status di
coltivatore diretto ma deve meritare il favor in quanto effettivamente
dedito alla coltivazione diretta del fondo confinante®.

1 Lart. 16, comma 5°, della stessa legge n. 817 del 1971 estende il diritto di prelazio-
ne alle cooperative agricole. Il diritto di prelazione viene riconosciuto anche in favore delle
societa agricole di persone qualora la meta dei soci sia in possesso della qualifica di colti-
vatore diretto, come risultante dal Registro delle imprese (art. 2.3. d.Igs. n. 99 del 2004).

2 Si vedano i requisiti previsti dall’art. 8, primo comma, della legge n. 590 del
1965. Sul piano della giurisprudenza, si segnala Cass. 24 maggio 2002, n. 7635, 12 dove si
evidenzia che «nell’accordare la prelazione agraria al coltivatore diretto proprietario di
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b2) Solo nei primi anni del nuovo millennio si apre una nuova
stagione: I'art. 7 del d.lgs. n. 228 del 2001 riconosce il diritto di pre-
lazione del confinante (sempre a condizione che sul fondo questo
diritto non venga esercitato dal coltivatore diretto insediato, qualora
vi fosse) anche alla figura dell'imprenditore agricolo a titolo princi-
pale?!, (ora Iap)?.

La differenza tra questa figura e quella ormai superata dell’TaTp,
¢ marcata soprattutto dal diritto interno italiano, piti severo nel filtra-
re le condizioni per accedere ai fondi comunitari®.

E stato sottolineato con efficacia che «nel caso della prelazio-
ne dell’IAp confinante non si tratta di favorire 'insediamento, da
parte del nuovo proprietario, di una impresa coltivatrice diretta,
perché in realta un’impresa di maggiori dimensioni ¢ gia esistente,
quanto piuttosto di promuovere 'ampliamento delle basi fondiarie

terreni confinanti con quelli offerti in vendita, ’art. 7 legge n. 817 del 1971 pone come
condizione essenziale che tali terreni siano coltivati direttamente dal proprietario, senza
che possa diversamente rilevare la sua attivita di coltivatore diretto, ove esercitata con
riguardo ad altri fondi, giacché solo nel primo caso si ottiene, con 1'accorpamento, lo
scopo perseguito dalla legge, cio¢ la formazione di imprese diretto coltivatrici di pit
ampie dimensioni, pit efficienti sotto il profilo tecnico ed economico».

21 Dart. 7 del d.Igs. n. 228 del 2001 assicura rilievo anche alla figura dell’imprendi-
tore agricolo a titolo principale (ora IAF): «Ai fini dell’esercizio del diritto di prelazione
o di riscatto di cui rispettivamente all’art. 8 della legge 26 maggio 1965, n. 590, e succes-
sive modificazioni, ed all’art. 7 della legge 14 agosto 1971, n. 817, nel caso di pit soggetti
confinanti, si intendono, quali criteri preferenziali, nell’ordine, la presenza come parte-
cipi nelle rispettive imprese di coltivatori diretti e imprenditori agricoli a titolo principa-
le di eta compresa tra i 18 e 1 40 anni o in cooperative di conduzione associata dei terre-
ni, il numero di essi nonché il possesso da parte degli stessi di conoscenze e competenze
adeguate ai sensi dell’art. 8 del reg. (CE) n. 1257/99 del Consiglio, del 17 maggio 1999».

2 Per questa figura occorre far riferimento all’art. 1, comma 1°, del d.Igs. 29 mar-
20 2004, n. 99, che richiede, ai fini di tale qualifica, il possesso di competenze e cono-
scenze professionali, 'impiego di almeno il 50% del proprio tempo di lavoro comples-
sivo nell’agricoltura e un reddito da attivita agricola pari ad almeno il 50% del reddito
globale da lavoro.

? In precedenza, la legislazione italiana risultava pit severa di quella comunitaria,
richiedendo all'Tatp, di dedicare alle attivita agricole i due terzi del tempo di lavoro
complessivo e soprattutto di ricavare dall’agricoltura non i due terzi del reddito da lavo-
ro, ma addirittura i due terzi del reddito globale, derivanti anche da redditi di capitale
o da altri cespiti: sul punto, criticamente, L. Russo, L'zmzprenditore agricolo a titolo prin-
cipale, in Trattato breve di diritto italiano e comunitario, 3* ediz., Cedam, Padova, 2003,
p. 263 ss.
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dell’azienda, in una logica di maggiore efficienza»?*. Cosi stando le
cose, «ove si considerino le finalita in vista delle quali ¢ stata elabora-
ta la definizione legislativa di I sembra difficile immaginare che si
sia voluta subordinare il diritto di prelazione dell’Iap alla costituzio-
ne di un’impresa diretto-coltivatrice»?, cosicché risulta fuori luogo
richiedere all’IAP, ai fini della fruizione dell’estensione del diritto di
prelazione, di possedere il requisito della disponibilita di una capaci-
ta lavorativa sufficiente a soddisfare, per almeno un terzo, le esigenze
di coltivazione del fondo in vendita in aggiunta ad altri gia posseduti
in proprieta o in enfiteusi.

11 riconoscimento del diritto di prelazione del confinante all’Tap
si muove dunque, oltre la direttrice di percorso tracciata dal prin-
cipio costituzionali di cui all’art. 44 (di «aiuto alla piccola e media
proprieta») e al di fuori della logica propria dell’art. 47 Cost. che
limita il favor per I’accesso a quei soli soggetti in grado di dar vita alla
proprieta diretto coltivatrice.

La valorizzazione del requisito della professionalita, a prescinde-
re dalla scala di grandezza aziendale e dalla misura del lavoro Questa
aprendo spazi per la crescita, anche nel nostro Paese, di soggetti forti
ed efficienti in grado di meglio competere sul mercato globale ed eu-
ropeo.

Sempre di matrice comunitaria, il favor legislativo per 'aggre-
gazione aziendale in compendio unico finalizzata a raggiungere quei
livelli di redditivita in grado di sostenere e fruire delle erogazioni per
il sostegno degli investimenti previsti dai piani regionali di sviluppo
rurale che specificano le opportunita offerte dalla regolamentazione
europea.

La disciplina di favore fiscale mira alla costituzione del compen-

2 Cosi, A. SCIAUDONE, 1] “nuovo” 14p, in Agricoltura e Costituzione, p. 323, il qua-
le, prima di arrivare alla conclusione appena riferita, aveva precisato quanto segue: «Il
coinvolgimento di professionisti dotati di un ampio bagaglio di conoscenze tecniche ed
economiche, acquisite indipendentemente dallo svolgimento di un’attivita di coltivazio-
ne, segnala che all’interno della qualifica di IAP convivono in realta due diversi modelli
di organizzazione aziendale: quello proprio dell’impresa diretto-coltivatrice e quello
dell’impresa agricola medio-grande» (p. 322).

» A. SCIAUDONE, 0p. cit., p. 322.
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dio unico e alla conservazione dell'integrita aziendale, e ricollega le
agevolazioni fiscali ad un vincolo di indivisibilita decennale (v. art. 5
bis del d.lgs. n. 228 del 2001 di Orientamento e modernizzazione
del settore agricolo, introdotto dal successivo art. 7 del d.Igs. n. 99
del 2004); ¢ significativo osservare che la coltivazione diretta non &
necessariamente richiesta per fruire di queste forme di incentivo, se
non per il caso specifico del maso chiuso®.

Questa riforma supera, prevedendone ’abrogazione esplicita, la
disciplina codicistica affidata agli artt. 846, 847 e 848, di difficile ap-
plicazione per i farraginosi meccanismi amministrativi immaginati (v.
art. 847 abrogato) e per la logica sanzionatoria perseguita, peraltro a
mezzo di improbabili attivazioni dell’autorita giudiziaria (v. art. 848
abrogato). La nuova disciplina si affida, invece, alle c.d. sanzioni
positive: agli aiuti finanziari messi in campo dall’IsMEA, ai vantaggi
fiscali e tributari, alla riduzione dei costi di trasferimento, alla ricom-
posizione fondiaria anche a mezzo di affitto, al riconoscimento di un
ruolo attivo della cooperazione, soprattutto di quella giovanile.

3.3. Lart. 17 della legge n. 865 del 1971 (legge di riforma della
casa) prevedeva che, in caso di espropriazione per pubblica utilita
al coltivatore diretto spettasse una indennita diretta da parte dell’e-
spropriante, il che ha costituito un decisivo passo avanti rispetto
all'impostazione adottata dall’art. 1638 cod. civ., che consentiva
all’affittuario solo un’azione di rivalsa nei confronti del locatore pro-
prietario?.

La discussione sul profilo funzionale di questa indennita aggiun-
tiva si & rivelata sin dalle origini (allorquando la materia era discipli-
nata dalla dal Titolo II della legge 22 ottobre 1971, n. 865) significa-
tiva per piu aspetti.

20 V. art. 5 bis, d.1gs. n. 228 del 2001. La coltivazione diretta, diventa una eccezione
che si giustifica nel particolare contesto del maso chiuso, che si presenta come figura
tipica che vive in un’area territoriale ridotta del nostro Paese, per la quale non ¢ prevista
la prelazione del confinante: sul tema, L. Russo, I/ #aso chiuso quale paradigma dei rap-
porti tra Costituzione e agricoltura, in Agricoltura e Costituzione, cit., p. 199 ss.

27 Sul tema, L. FRANCARIO, Proprietd agraria e indennizzo personalizzato, Milano,
1996, p. 63,
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E bene sottolineare che la riforma era stata concepita proprio
per rendere pit effettiva la tutela dei diritti aziendali in caso di espro-
prio considerando I'«azienda agricola (...) quale bene diverso e piu
consistente rispetto al ‘terreno agricolo’»%,

Lo scopo non era dunque quello assistenziale, di creare un be-
neficio meramente personale a vantaggio di una categoria di soggetti
deboli?, bensi quello di tener conto dell’effettivo pregiudizio subito
dal soggetto espropriato e di porre rimedio non solo alla sopravvenu-
ta indisponibilita del bene produttivo ma anche al venir meno di una
fonte di lavoro: il meccanismo prevedeva inizialmente vantaggi ad
uso esclusivo non gia di uno szatus (comunque in astratto significa-
tivo, quale quello della figura del coltivatore diretto), quanto di sog-
getto che risultava effettivamente dedito al lavoro sul fondo oggetto
di espropriazione oltre che in possesso della su richiamata qualifica
di coltivatore diretto®.

Le nuove formulazioni adottate dal Testo Unico in materia di

28 Sul punto, si veda 'approfondimento condotto nell’op. ult. cit., p. 140 ss.

2 Si ¢ parlato al riguardo di indennita-elargizione, per sottolineare il radicamento
della misura legislativa in ragioni estranee alla logica di mercato e, comunque, alla logica
di riparazione giustificata dalla procedura ablativa posta in essere: cosi F. FAvARA, L'zn-
dennitd aggiuntiva a favore dei coltivatori nella nuova disciplina dell espropriazione, in
Impresa, ambiente e pubbl. ammin., 1976, 1, p. 679 ss. In relazione alla disciplina dettata
dagli artt. 40 e 42 del T.U. sulle espropriazioni, si & giustificata la ratio normativa facen-
do riferimento ad una presunta «natura assistenziale e sociale dell’indennita aggiuntiva
prevista in favore di alcuni soggetti tassativamente determinati ritenuti particolarmente
deboli dalla normativa (con esclusione di ogni altro soggetto)»: cosi, P. PIRRUCCIO, L'e-
spropriazione per pubblica utilitd. Procedimento amministrativo e contenzioso giurisdizio-
nale, Cedam, Padova, 2011, p. 422.

3 La Cassazione ha precisato che: «In tema di espropriazione dei suoli agrico-
li, Part. 17 legge 22 ottobre 1971, n. 865, nel riconoscere il diritto alla c.d. indennita
aggiuntiva in favore dei soggetti che traggono i propri mezzi di sussistenza dalla colti-
vazione del suolo (fittavolo, mezzadro, colono, compartecipante, proprietario coltiva-
tore diretto), condiziona la concreta erogazione del beneficio alla utilizzazione agraria
del terreno, con conseguente esclusione dal novero dei soggetti aventi diritto, non solo
dell’affittuario esercente attivita diverse dalla coltivazione e produzione agricola con
prevalenza del fattore capitale sul fattore lavoro e con impegno prevalente di mano-
dopera subordinata), tanto individuale quanto costituito sotto forma di societa com-
merciale (di capitali o di persone), senza che tale esclusione possa dirsi in contrasto
con i principi di cui all’art. 3 Cost., attesa la oggettiva differenza fra tali soggetti e quelli
espressamente menzionati dalla norma di legge»: cosi, Cass. sez. I, 19 febbraio 2003,
n. 2477, in Cons. Stato, 2003, 11, p. 773.
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Espropriazione (d.PR. 8 giugno 2001, n. 327, cosi come modificato
dal d.Igs. n. 302 del 2002) prevedono:

—  per esproprio di un’area edificata, solo un’indennita deter-
minata nella misura del valore venale (art. 38)3;

— per I'esproprio di un’area edificabile (art. 37) una indenni-
ta pari al valore venale®?’; qualora detta area «sia utilizzata a scopi
agricoli, spetta al proprietario coltivatore diretto (oltre all’indennita
basata sul valore venale®) anche una indennita pari al valore agricolo
medio corrispondente al tipo di coltura effettivamente praticato. La
stessa indennita spetta al fittavolo, al mezzadro o al compartecipante
che, per effetto della procedura, sia costretto ad abbandonare in tut-
to o in parte il fondo direttamente coltivato, da almeno un anno, col
lavoro proprio e di quello dei familiari»;

— per lesproprio di un’area non edificabile, fermo restando
che, in caso di coltivazione effettiva, I'indennita principale viene mi-
surata sulla base del valore agricolo (non di quello medio virtuale)
che tiene «conto delle colture effettivamente praticate sul fondo e
del valore dei manufatti edilizi legittimamente realizzati» (art. 40, 1°
comma), una indennita commisurata, questa volta, al valore agricolo
medio (e non a quello effettivo) spetta sia al proprietario coltivatore
diretto o imprenditore a titolo principale** (art. 40, 4° comma) sia

31 Salvo che «la costruzione ovvero parte di essa sia stata realizzata in assenza della
concessione edilizia o della autorizzazione paesistica, ovvero in difformita», nel qual
caso «l’indennita ¢ calcolata tenendo conto della sola area di sedime in base all’art. 37
ovvero tenendo conto della sola parte della costruzione realizzata legittimamente»
(art. 38, 2° comma).

32 Salvo che I'espropriazione non sia finalizzata a realizzare interventi di riforma eco-
nomico sociale, nel qual caso, 'indennita viene ridotta del 25% (art. 37, 1° comma, T.U.).

» E lo stesso primo comma ad operare la precisazione, salvo aggiungere che:
«Quando 'espropriazione ¢ finalizzata ad attuare interventi di riforma economico-so-
ciale, I'indennita ¢ ridotta del 25 per cento». Il secondo comma dell’art. 37 consente,
viceversa, di andare oltre la misura del valore venale, consentendo ad un ulteriore 10%
nel caso si pervenga ad un accordo di cessione, il che ovviamente diminuisce la durata
della procedura e consente il risparmio di costi di contenzioso.

> Questa figura (IaTp), introdotta dall’art. 12 della legge n. 153 del 1975 e ridefi-
nita dall’art. 13 della legge n. 233 del 1990 (che prevedeva il requisito della destinazione
di almeno due terzi del proprio tempo con ricavi non inferiori al 75% del totale del
proprio reddito globale da lavoro, ridotto al 50% peri territori montani e le aree svan-
taggiate) ¢ stata assorbita e superata da quella dell'imprenditore agricolo professionale



598 RIVISTA DI DIRITTO AGRARIO

«al fittavolo, al mezzadro o al compartecipante che, per effetto della
procedura, sia costretto ad abbandonare in tutto o in parte il fondo
direttamente coltivato, da almeno un anno, col lavoro proprio e di
quello dei familiari» (art. 40, 9° comma).

L’assetto normativo appena descritto & frutto dell'intervento de-
molitore della Corte costituzionale®, che ha indotto il legislatore (con
il comma 89° dell’art. 2 della legge 24 dicembre 2007, n. 244) a supera-
re il testo dei primi due commi dell’art. 37°¢ del Testo Unico del 2001.

La indennita aggiuntiva continua, tuttavia, a costituire fonte di
equivoci.

Nel 2016, la Cassazione, con la sentenza n. 11464 del 2016 ha
ribaltato la lettura sino allora prevalente®” della disciplina dettata in
materia, assicurandole autonomia rispetto al principio dell’unicita
dell'indennita di esproprio, optando per I'interpretazione che porta
a concludere che «essa, al contrario, trova fondamento nella diretta
attivita di prestazione d’opera sul terreno espropriato e nella situa-

(Iar), figura, a sua volta, introdotta con due decreti legislativi attuativi della normativa
comunitaria (n. 99 del 29 marzo 2004 e n. 101 del 27 maggio 2005). Quest’ultima figura
si caratterizza per dedicare all’attivita di impresa agricola (direttamente o come socio)
almeno il 50% del tempo di lavoro complessivo e per ricavare da detta attivita almeno
150% del reddito globale di lavoro, salvo il 25% se opera in zone svantaggiate ex art. 1
d.1l. 29 marzo 2004, n. 99; I'art. 5-quater di questo d.lgs. precisa che «qualunque riferi-
mento nella legislazione vigente all'imprenditore agricolo a titolo principale si intende
riferito all'imprenditore agricolo professionale, come definito nel presente articolo».

» Sentenza n. 348 del 24 ottobre 2007.

% Tl testo precedente era il seguente:

37.1. «l’indennita di espropriazione di un’area edificabile ¢ determinata nella mi-
sura pari all'importo, diviso per due e ridotto nella misura del quaranta per cento, pari
alla somma del valore venale del bene e del reddito dominicale netto, rivalutabile ai
sensi degli articoli 24 e seguenti del decreto legislativo 22 dicembre 1986, n. 917, e mol-
tiplicato per dieci».

37.2. «Lariduzione di cui al comma 1 non si applica se sia stato concluso I’accordo
di cessione o se esso non sia stato concluso per fatto non imputabile all’espropriato o
perché a questi sia stata offerta una indennita provvisoria che, attualizzata, risulti infe-
riore agli otto decimi di quella determinata in via definitiva».

*7 La vecchia linea interpretativa, trovava forza nella pronuncia della Corte cost.
n. 1022/1988, per la quale 'indennita aggiuntiva non poteva costituire un onere aggiun-
tivo per I'espropriazione del diritto di proprieta, ma doveva essere defalcata dall’inden-
nita spettante al proprietario. La Cassazione (v. per tutte Cass. n. 14782/2014) su questa
scia aveva ribadito che 'indennita di esproprio restava unica e che questa non poteva
comunque superare il valore venale del bene.
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zione privilegiata che I'art. 35 Cost. e ss. assicurano alla posizione del
lavoratore, garantendo fra I'altro che la sua retribuzione sia in ogni
caso sufficiente ad assicurare a lui e alla sua famiglia un’esistenza li-
bera e dignitosa (Corte cost. 2 luglio 1972, n. 155)».

Questa diversa impostazione legittima, quanto meno a prima
vista, 'opinione che complessivamente I'onere dell’espropriazione
possa superare il valore venale del bene oggetto di ablazione.

Per meglio comprendere sia I'evoluzione diacronica della norma-
tiva e del corrispondente dibattito sia, soprattutto, la ratio dell’attuale
disciplina e I'orizzonte in cui, pitt 0 meno consapevolmente, I'interpre-
te la colloca, occorre distinguere decisamente la base concettuale deli-
neabile nella prospettiva dell’espropriazione del diritto (di proprieta)
da quella fondata, invece, sull’espropriazione del bene (fondiario).

Sul primo versante, si impone una rilettura obbligata della sen-
tenza della Corte costituzionale n. 1022 del 1988, che aveva precisato
che I'indennita aggiuntiva andava sottratta da quella dovuta al pro-
prietario’®®; questa conclusione convergeva con I'idea dell’'indennita
unica e con il convincimento che I'onere espropriativo non potesse
eccedere il valore venale del bene.

Ovviamente, con lo sguardo rivolto all’esito attuale dell’evolu-
zione normativa, si registrano casi in cui (come avviene per I’espro-
priazione del diritto di proprieta in capo ad un coltivatore diretto)

’8 La spiegazione viene cosi riassunta da F. PITERA, La nuova disciplina dell’espro-
priazione, Utet, Torino, 2004, p. 271 s. La Corte costituzionale si sarebbe cosi espressa
«perché, all’epoca del suo intervento, tale indennita era commisurata al valore venale
del bene. Mutato, nel 1992, il criterio di computo dell'indennita dovuta al proprietario
dell’area edificabile non vi era ragione di infliggere a quest’ultimo I'ulteriore beffa della
sottrazione dell'indennita aggiuntiva dovuta al coltivatore diretto che veniva a perdere,
per effetto dell’espropriazione, il lavoro, dall'importo della indennita a lui spettante e
che, come si & constatato sopra, rappresenta il 30-32% del valore venale del bene. E cosi
venuto a cessare il motivo principale che sottostava alla ratio ispiratrice della sentenza
della Consulta: I'impossibilita che I'indennita di esproprio complessivamente dovuta
fosse superiore al valore venale dell’area. Di tutto cio si & resa conto la Corte di cassazio-
ne che con sentenza del 16 novembre 2001, n. 14371, ha riconosciuto I'inapplicabilita
del principio affermato da Corte costituzionale (sent. 1022/1988) in quanto, dopo il
cambiamento del criterio di calcolo dell'indennita di esproprio delle aree edificabili,
non sarebbe potuto accadere di corrispondere un’indennita di esproprio, ancorché
maggiorata, superiore al valore venale dell’area.
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I'indennizzo corrisposto (comprensivo dell’indennita aggiuntiva) su-
pera (almeno formalmente) il valore venale del bene.

La riforma legislativa dell’indennita d’esproprio, a suo tempo
operata con I'ormai superato art. 5 bis del d.1. 11 luglio 1992, n. 333
(convertito in legge 8 agosto 1992, n. 359), aveva introdotto criteri
che riconoscevano un indennizzo pari a circa il 35% del valore edifi-
catorio e che accantonavano il sistema precedente basato sul valore
di mercato.

Il ricorso storico, che ha portato all’attuale disciplina delineata
dall’art. 37 T.U. (come riformato nel 2007), si fonda nuovamente sul
valore di mercato del bene fondiario inteso come bene (materiale)
potenzialmente fruibile da parte del proprietario a fini edificatori e,
talora, effettivamente utilizzato a fini agricoli prima dell’avvio della
procedura espropriativa.

La disciplina dell’esproprio di aree agricole richiede una preci-
sazione critica preliminare: pur essendo aree, in linea di massima, ad
edificabilita limitata (nei limiti della cubatura assentibile nelle aree
agricole), la loro disciplina ¢ affidata dal T.U. alla Sezione IV (de-
dicata alla “Determinazione dell’indennita nel caso di esproprio di
un’area non edificabile”): I'art. 40 T.U. Espropriazione prevede che
per queste aree possa effettuarsi una valutazione riferibile alla «pos-
sibile o Ieffettiva utilizzazione diversa da quella agricola»; ancora
una volta la destinazione agricola funge da criterio residuale di qua-
lificazione delle aree non edificabili (cui — come si ¢ appena sottoli-
neato — si riferisce I'intitolazione della Sezione IV del T.U.), piuttosto
che da esclusivo criterio positivo di individuazione-valutazione del
bene destinato all’esercizio dell’'impresa agricola.

Si deve aggiungere, inoltre, che la formulazione dell’art. 40, 1°
comma, pur innovativa rispetto al passato (in quanto cerca di radi-
carsi sempre piu su valori concreti piuttosto che su parametri astrat-
ti), prende in considerazione nel calcolo economico solo le compo-
nenti materiali visibili (colture effettivamente praticate e manufatti
edilizi) non gia i valori aziendali invisibili (zztangible assets)*.

% Tornano opportune le precisazioni di G. CERISANO, La procedura di espropriazio-
ne per pubblica utilita, Cedam, Padova, 2016, p. 243 s.: «Tuttavia, la questione dell’in-
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E stato a suo tempo avvertito che il riferimento all’azienda pre-
sente nel primo comma dell’art. 40 T.U. Espropriazione ¢ solo fun-
zionale ad un criterio complementare di valutazione del bene mate-
riale costituito dal terreno™.

Se si ragiona nella prospettiva delle indennita aggiuntive, si resta
comunque nel campo di beni destinati nei fatti all’'uso agricolo (v. in
particolare, I'art. 37, ult. comma; ma v. anche art. 40, 1° e 4° comma,
e art. 42 T.U. Espropriazione).

Secondo questa visuale, dunque, I'indennita aggiuntiva trova
spazio solo qualora il terreno sia effettivamente coltivato da un sog-
getto qualificato.

Continuo a ritenere inesatta I'idea che le indennita aggiuntive fi-
niscano per condurre il complessivo onere espropriativo oltre il valo-
re venale, in quanto questa conclusione risente di un peccato origina-
le che porta alla sottovalutazione del bene espropriato (il cui valore
non si esaurisce nel bene materiale oggetto del diritto di proprieta);
a questa conclusione ha contribuito indirettamente 1'idea profonda-
mente errata e fuorviante che in agricoltura il fondo agricolo coinci-

dennizzabilita del ‘bene azienda’, intesa come organizzazione di beni e servizi, ha co-
stantemente conosciuto, salve rare eccezioni, un approccio negazionistico da parte della
giurisprudenza, quest’ultima tenacemente ancorata all’idea che I'indennita di espropria-
zione non potesse che riguardare il solo bene materiale, e non potesse includere poste
diverse da quelle strettamente connesse al valore di esso. Sennonché una tale posizione
oltre che essere del tutto illogica, atteso che non si capisce perché il bene azienda non
debba rappresentare un bene della vita indennizzabile quando pregiudicato dall’attivita
espropriativa, & anche apertamente contrastante con i principi e con il diritto vivente ri-
chiamati dalla Corte europea dei diritti dell'uomo, la quale ha pit volte riconosciuto il di-
ritto alla percezione dell’indennizzo commisurato al reale pregiudizio che il proprietario,
o altro soggetto, abbia risentito per I'impossibilita a continuare a svolgere, nell' immobile
espropriato, la propria attivita imprenditoriale. La CEDU, per esempio, con la sentenza
10 gennaio 2012, Di Marco/Italia, ha condannato I'Italia per non avere riconosciuto al
proprietario di un’azienda commerciale (nello specifico, un parco giochi), semplice lo-
cataria dei beni espropriati, il pregiudizio rappresentato dalla perdita dei beni aziendali,
dell’area sulla quale si sarebbe continuata a svolgere I’attivita e dell’avviamento commer-
ciale, ed ha considerato che I'espropriazione avesse privato il ricorrente del necessario
strumento di lavoro. A buon peso, ha pure riconosciuto al ricorrente il risarcimento dei
danni morali, atteso che ‘la violazione dei diritti del ricorrente sanciti dall’art. 1 del Pro-
tocollo n. 1 ha dovuto suscitare nell’interessato sentimenti di impotenza e di frustrazione.
A parere della Corte, a questo danno morale si deve riparare in modo adeguato’».
40 L. FRANCARIO, Proprietd agraria e indennizzo personalizzato, cit., p. 50.
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desse con I'azienda agricola. Questo punto d’approdo ¢ stato oggetto
di contestazione e di esame, sia per meglio apprezzare il tema dei mi-
glioramenti sia per apprezzare meglio la qualificazione e la specificita
della nozione di azienda agricola e di impresa agricola*'.

I beni destinati all’agricoltura, in caso di espropriazione non
vengono in rilievo dunque nella loro mera consistenza materiale (/d
est il terreno) ma comprendono altri valori, quali quelli aziendali*.
In caso di ablazione, che comporti sacrificio di valore intrinsecamen-
te connesso al bene alla stregua di lavoro condensato, il valore del
bene economico da un punto di vista sociale e non della mera appar-
tenenza proprietaria & superiore al mero valore materiale del bene
fisico costituito dal terreno.

In altri termini, se si ragiona non pit in termini di espropriazione
dei diritti del proprietario ma degli interessi giuridicamente rilevanti
che insistono sul bene espropriato, assumono rilevanza valori e inte-
ressi di carattere non strettamente proprietario, che meritano di esse-
re indennizzati non certo per ragioni assistenziali.

3.4. Sul finire del secolo scorso si ¢ assistito ad un notevole am-
pliamento del ruolo affidato all'impresa agricola. Fino ad un certo
momento ¢ risultato chiaro che lo statuto dell'impresa agricola fos-
se radicato su quello della proprieta agraria e che il regime di favor
previsto per il settore potesse giustificarsi in nome di limiti di azione
(liberta negative) che consentivano ad un tempo la convivenza del

41 Per una ricognizione critica del tema, v. A. CARROZZA, Problemi generali e profili
di qualificazione del diritto agrario, I, Milano, 1975, p. 60 ss.; E. CAP1ZzANO, I mziglioramen-
17 agrari nella teoria dell’ impresa e dell azienda, Milano, 1984, specie p. 242 ss.; E. Casa-
DEL, Le nuove produzioni agricole nell’ esperienza giuridica italiana, in Riv. dir. agr., 1983, 1,
p. 303 ss.; L. COSTATO, Proprietd terriera e imprenditore agricolo, Ferrara, 1979, p. 97 ss.;
Ip., Il problema della definizione comunitaria di “azienda agricola”, in Rev. dir. agr., 1979,
II, p. 169 ss.; G. GALLONI, Potere di destinazione e impresa agricola, Milano, 1974, p. 35
ss.; A. MassarT, Contributo alla determinazione del concetto giuridico di agricoltura, in Rev.
dir. agr., 1974, 1, p. 316 ss.; G.B. FERRI, Proprietd produttiva e impresa agricola, Torino,
1992, p. 55 ss., in riferimento alla configurabilita di un affitto di azienda agraria, distinto
dall’affitto di fondi rustici, secondo quanto suggerito dall’analisi di E. CAP1zzaNO, I/ “nuo-
vo diritto” dei contratti agrari, in Nuova giur. civ. comm., 1987, p. 157 ss.

4 Sul punto, L. FRANCARIO, Proprieta agraria e indennizzo personalizzato, cit., p. 49
ss.
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regime di favore con la non interferenza con altri settori dell’econo-
mia (il settore turistico-alberghiero; il settore dei servizi commerciali;
il settore dei servizi sportivi e per il tempo libero; il settore dei servizi
per 'ambiente, etc.).

L’affermazione esplicita che I'operatore agricolo potesse svilup-
pare attivita di servizi si & registrata dapprima con la legislazione in
materia di agriturismo e con alcune misure legislative di derivazione
comunitaria® che hanno esteso I'operativita delle aziende agricole al
settore del miglioramento ambientale: in questi settori si ¢ registrata
una digestione delle novita, che ha arricchito la peculiarita dell’im-
presa agricola e ne ha emancipato il profilo rispetto all'impresa turi-
stica da un lato e dalle aziende di cura dell’ambiente dall’altro.

Una tappa importante & indubbiamente costituita dalla legge
sull’agriturismo (legge n. 730 del 1985)*; questa legge ha il merito
di aver rotto I’argine che precludeva 'esercizio di servizi alle aziende
agricole: si rende cosi possibile I'integrazione a pieno titolo di attivita
peculiari di (servizi di valorizzazione dei prodotti tipici e del territo-
rio, di ristorazione e di ospitalita in azienda, di servizi sportivi, etc.)
che consentono non solo una integrazione reddituale importante per
la sopravvivenza di alcune aziende minori ma assicurano anche nuo-
va linfa per la costituzione ex #ovo di aziende animate da un protago-
nismo giovanile.

L’agriturismo si ¢ rivelato negli ultimi decenni una formula di
successo in grado di assicurare un pit generale contributo alla riani-
mazione del territorio rurale. La legislazione regionale ¢ intervenuta
proficuamente per alimentare il settore e specificarne le potenzialita
operative; sul piano statale, una importante specificazione ¢ stata at-
tuata dall’art. 3 del d.Igs. n. 228 del 2001, sia nell’arricchimento del
catalogo operativo (che ricomprende anche le attivita ricreative, cul-

# V. art. 14 del reg. (CEE) n. 72/159; art. 1 dir. (Consiglio) 28 aprile 1975,
n. 75/268; reg. (CEE) n. 797 del 12 marzo 1985; reg. (CEE) n. 1096/88 del 25 aprile 1988
(che interviene, tuttavia, per incoraggiare una funzione di preservazione ambientale per
I'ipotesi di cessazione della produzione con finalitd commerciale) su cui v. L. FRANCARIO,
L'impresa agricola di servizi, Jovene, Napoli, 1988, p. 93 ss. e 102 ss.

# In tema, v. L. FRANCARIO, L. PAOLONI, L'imzpresa agrituristica, Jovene, Napoli,
1988.
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turali e didattiche, di pratica sportiva, escursionistiche e di ippoturi-
smo finalizzate ad una migliore fruizione e conoscenza del territorio)
sia nella possibilita di svolgimento delle attivita a/ di fuori dell’ ambito
fondiario nella disponibilita diretta dell’ imprenditore.

Sul piano piu strettamente giuridico, si & segnalato a suo tempo
che la legittimazione di siffatta figura quale specie del genere impresa
agricola, finiva inevitabilmente per reagire sulla stessa tenuta della
formula ormai vetusta affidata all’art. 2135, di cui si auspicava il defi-
nitivo superamento.

La riforma dello statuto dell'impresa agricola® & stata attuata
dopo circa un quindicennio ad opera dell’art. 1 del d.Igs. 18 maggio
2001, n. 228 (“Orientamento e modernizzazione del settore agricolo,
a norma dell’art. 7 della legge 5 marzo 2001, n. 577).

La nuova formula dell’art. 2135 cod. civ. disancora definitiva-
mente 'azienda agricola dalla proprieta fondiaria, cui era rimasta
abbarbicata troppo a lungo e proietta I'impresa agricola alla pari
dell'impresa commerciale sul piano dell’iniziativa economica privata
applicata ad un settore dell’economia (quello agrario).

E significativo segnalare in questo senso sia il riferimento alla cura
del ciclo biologico, che puo avvenire anche a prescindere dalla produ-
zione fondiaria (v. primo comma art. 2135 riformato), sia il riferimento
ad alcune attivita che, nella misura in cui siano esercitate dall'impren-
ditore agricolo, possono reputarsi connesse automaticamente all’atti-
vita agricola (manipolazione, conservazione, trasformazione, commer-
cializzazione dei prodotti ottenuti prevalentemente dalla coltivazione
del fondo o del bosco o dall’allevamento di animali) sia, infine, il rife-
rimento alle «attivita dirette alla fornitura di beni e servizi mediante
I'utilizzazione prevalente di attrezzature o risorse dell’azienda normal-
mente impiegate nell’attivita agricola esercitata, ivi comprese le attivita
di valorizzazione del territorio e del patrimonio rurale e forestale, ov-
vero di ricezione e ospitalita come definite dalla legge»*°.

4 Bene illustrata dalla disamina effettuata da M. GoLDONI, L'art. 2135 del codice
civile, in Trattato breve, diretto da L. Costato, cit., p. 176 ss.

4 Una appendice ulteriore dello statuto dell’impresa agricola si ritrova nel-
art. 13-quater del successivo d.lgs. n. 99/2004, che precisa che: «L attivita esercitata da-
gli imprenditori agricoli di cui all’art. 2135 del codice civile, di cura e sviluppo del ciclo
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Questa nuova dimensione trova ulteriore spazio nel gia richiama-
to d.lgs. 18 maggio 2001, n. 228 (“Orientamento e modernizzazione
del settore agricolo”), con particolare riguardo, oltre che alla ridefi-
nizione dello statuto dell’impresa agricola di cui si & appena detto,
anche alla vendita diretta, alla conservazione dell’integrita azienda-
le, alla promozione di distretti rurali e agroalimentari di qualita, alla
collaborazione con le pubbliche amministrazioni per la sistemazione
e manutenzione del territorio, alla salvaguardia del paesaggio agra-
rio e forestale, alla cura dell’assetto idrogeologico, alla tutela delle
vocazioni produttive, al rafforzamento della filiera agroalimentare,
alla promozione di processi di certificazione e tracciabilita, alla tutela
delle produzioni di qualita.

Piul recente e contestata & — come si dira di seguito — I’afferma-
zione legislativa, sospinta da indirizzi comunitari, dell'impresa agro-
energetica’.

Merita una segnalazione anche la disciplina introdotta dal d.lgs.
29 marzo 2004, n. 99* sia perché sottolinea I'esigenza che anche
nell’agricoltura valga vieppiu il profilo della professionalita [vedi
'art. 1 dedicato alla figura dell'imprenditore agricolo professionale
(IaP), che puo essere riconosciuta anche a soggetti collettivi (coope-
rative, societa di persone e societa di capitali)], e introduce la figura
della societa agricola (all’art. 2), sia perché riforma significativamen-
te la disciplina della ricomposizione fondiaria.

Le riforme segnalate trovano il loro incoraggiamento sia nel-
Iart. 41, primo e terzo comma Cost. che nell’art. 44 Cost., per la par-
te che prevede I'obiettivo di aiuto alla piccola e media proprieta.

biologico di organismi vegetali destinati esclusivamente alla produzione di biomasse,
con cicli colturali non superiori al quinquennio e reversibili al termine di tali cicli, su ter-
reni non boscati, costituiscono coltivazione del fondo ai sensi del citato art. 2135 del co-
dice civile e non ¢ soggetto alle disposizioni in materia di boschi e foreste. Tali organismi
vegetali non sono considerati colture permanenti ai sensi della normativa comunitaria».

47 Tra i primi contributi, v. P. LATTANzZI, Agricoltura ed energia. L'impresa agricola
nella filiera energetica, Macerata, 2008; M. ALABRESE, C. CRISTIANI, G. STRAMBI (a cura
di), L'impresa agro energetica, Giappichelli, Torino, 2013.

4 Che detta: “Disposizioni in materia di soggetti e attivita, integrita aziendale e
semplificazione amministrativa in agricoltura, a norma dell’art. 1, comma 2°, lett. d), ),
2), ) ee) dellalegge 7 marzo 2003, n. 38”.
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Anche le indicazioni presenti nell’art. 45 Cost. raccolgono frut-
ti positivi: basti pensare, tra gli altri, a quelli tendenti a rivitalizzare
la formula cooperativa (che trova una esplicita valorizzazione come
strumento di crescita collettiva a carattere non speculativo) e a con-
quistare nuovi spazi d’azione collettiva (unitamente alle associazioni
dei produttori e alle societa di capitali controllate da imprenditori
agricoli), quali soggetti aventi priorita nel regime di aiuti diretti a
favorire il riorientamento delle filiere produttive nell’ottica della si-
curezza alimentare e della tracciabilita degli alimenti (art. 16 d.lgs.
n. 228 del 2001) per il rafforzamento della filiera agroalimentare.

Questi nuovi spazi si aggiungono a quelli storicamente gia con-
solidati nei settori della trasformazione e della commercializzazio-
ne dei prodotti, che avevano portato il legislatore a riformare (con
art. 4 del d.1gs. n. 228 del 2001) la disciplina dell’attivita di vendita
ben al di Ia non solo degli angusti limiti a suo tempo assegnati alla
c.d. vendita diretta, ma anche di quelli che avevano finito per caratte-
rizzare lo sviluppo cooperativo.

4. La spinta propulsiva assicurata dai principi costituzionali,
dopo aver conseguito i risultati positivi cui si ¢ fatto riferimento in
precedenza, ha mostrato piu di un affanno, innanzitutto sul versante
contraddistinto da una logica di penetrazione nel sistema del diritto
positivo filtrato dallo schema proprietario.

La configurazione di uno statuto della proprieta agraria, proficuo
nel delineare nuovi assetti sociali in materia di rapporti agrari e nel
procurare un sostegno al consolidamento di iniziative piccole e medie,
si & rivelato inidoneo per assicurare soluzioni di pitt ampio respiro.

Sul piano urbanistico e, in particolare, su quello dei meccani-
smi espropriativi, la categoria della “proprieta fondiaria” delineata
dal codice civile per identificare (nel Capo II del Titolo IT del Libro
Terzo) un genus [a sua volta comprensivo della proprieta rurale (Se-
zione II del Capo II), della proprieta edilizia (Sezione V del Capo
1), della proprieta forestale (Sezione IV del Capo II), della proprieta
delle acque (Sezione IX del Capo II)], ha rappresentato un conte-
nitore generico che, nel registrare 'impatto innovatore dei principi
costituzionali, ne ha veicolato la direzione di marcia su piu fronti,
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cosi disperdendo, in alcuni casi, la forza riformatrice, senza risolvere
inodi della concorrenza tra usi tra loro non sempre compatibili.

La legislazione urbanistica ha relegato per lungo tempo, anche
dopo la riforma del regime dei suoli operata con la legge Bucalossi
(legge n. 10 del 1977), le aree agricole a territorio di riserva cui attin-
gere al momento del bisogno espansionistico urbano. Come si ¢ visto
in precedenza, tuttora, dopo oscillazioni tra valori di mercato e valori
virtuali, permangono nodi irrisolti anche nel settore agricolo, la dove
le indennita specifiche sono reputate frutto di politiche irrazionali e
assistenzialistiche e le indennita relazionate al bene classico costitui-
to dal fondo sono giustificate in negativo come riferite ad aree non
edificabili: la scriminante (talora espressa, altre volte subliminale)
¢ lo jus aedificand: piuttosto che la destinazione effettiva del suolo,
che, quand’anche riferita all’agricoltura, non apprezza fino in fondo
gli asset immateriali di carattere piu strettamente aziendale, come si &
avuto modo di sottolineare in precedenza.

Sul piano dei rapporti tra agricoltura, ambiente e territorio,
art. 44, stressato da letture piti o0 meno illuminate, che ne recupe-
ravano un respiro piu attuale magari in collegamento con I'art. 99 o
con l'art. 32 Cost.”®, ha visto superare le sue incertezze non solo dai
principi di diritto europeo (v. art. 130 R del Trattato CEE che, ab-
bandonando qualsiasi equivoco di stampo produttivistico, propone
all’attenzione un piu credibile obiettivo, delineato nella cornice di
matrice ambientale, volto a «garantire un’utilizzazione accorta e ra-
zionale delle risorse naturali») ma anche da una riconquistata centra-
lita della norma codicistica (I’art. 844 cod. civ.) che piu si & prestata,
per la sua duttilita, a gestire le tensioni tra agricoltura e industria e,
pit in generale, i rapporti di vicinato tra aree destinate ad uso diversi.

Piu in generale, la configurazione dell’art. 44 Cost. risulta ormai
datata anche per altre ragioni. Viene in rilievo, I'inserimento della
bonifica’® nella cornice proprietaria piuttosto che in quella dell’ini-

4 Per cui si rinvia a L. FRANCARIO, Le destinazioni della proprieta a tutela del pae-
saggio, cit., p. 28 ss.

°0 E. CAPIZZANO, Per un diritto agrario ambientale, in Riv. dir. agr., 1987, 1, p. 433 ss.

>l Su cui ci si soffermera pit avanti.
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ziativa economica e dei suoi rapporti con gli interessi collettivi all’ap-
provvigionamento e alla canalizzazione delle acque.

E foriero di gravi equivoci, senza opportune precisazioni, I’o-
biettivo dell’aiuto alla piccola e media proprieta terriera, sia perché
insiste nella sottolineatura della proprieta motrice perseverando nel-
la indistinzione tra esercizio della proprieta ed esercizio dell'impre-
sa’? sia perché priva di quel riferimento alla coltivazione diretta, in
grado di giustificarne la ratio in relazione al favor espresso per un
settore debole dell’economia agricola.

Si pensi ancora ai limiti della disciplina costituzionale rispetto
alle questioni relative alla tutela dei beni collettivi, dagli usi civici pit
volte destinati all’estinzione dal legislatore, ai beni comuni, che sfug-
gono allo schema proprietario e che reclamano nuovi spazi anche sul
piano dei principi.

Risultano non soddisfacenti alcuni condizionamenti del sistema
che assegnano priorita fuori luogo allo schema proprietario, sia sul
versante dell’appartenenza pubblica (v. alcune versioni della tutela
ambientale che inquadrano il danno ambientale alla stregua di danno
pubblico; v. il regime della fauna selvatica) sia su quello dell’apparte-
nenza privata, sia su quello conteso, a cavallo dell'una e dell’altra (v.
il regime delle acque e quello del suolo e del sottosuolo, soprattutto
in relazione al tema dell’inquinamento); troppe volte il trattamento
riservato a beni fondiari protetti risulta eccessivamente e impropria-
mente sanzionatorio e non distingue tra azioni di matrice agricola e
azioni di matrice edificatoria o industriale, tra responsabilita sogget-
tive e responsabilita oggettive.

Una legislazione intonata alla logica meramente sanzionatoria
adagiata sulle sanzioni penali & certamente inadeguata: criminalizza-
re usi civici secolari (taglio boschivo, raccolta dei funghi e dei pro-
dotti del sottobosco, etc.) e addebitare reati ai soggetti titolari della
proprieta o della gestione, non responsabili dell’'inquinamento, ma
solo delle omissioni burocratiche connesse al sistema di segnalazione

>2 Su cui si basava la vecchia architettura dell’art. 2135 cod. civ. prima della sua
riformulazione.



AGRICOLTURA E COSTITUZIONE 609

e rimozione (v. artt. T.U. ambiente) finisce per alimentare diffidenze
per 'ampliamento della tutela ambientale.

Né convince il riferimento all’art. 44 Cost. per fondare un «dirit-
to di accesso libero ai dati dell’agricoltura di precisione»” in nome
del criterio di razionalita per I'utilizzazione ottimale del suolo, con-
siderato che questo principio direttivo vale a contenere le preroga-
tive del proprietario del suolo non gia quelle dei titolari dei “data
economy”, scopo per raggiungere il quale occorrerebbe volgere lo
sguardo a fenomeni, difficilmente riconducibili agli schemi proprie-
tari (compresi quelli della proprieta intellettuale’), dell’accumula-
zione di dati di interesse comune, in capo a pochi collettori, gestori
del traffico informativo o in grado di controllare la fornitura di servi-
zi a monte e/0 a valle della raccolta dei dati.

4.1. Lo schema proprietario mostra seri affanni quando il livello
decisionale ottimale si sposta sul piano dell’agire collettivo; su que-
sto piano le conformazioni determinate ex /ege possono determinare
le precondizioni per il raggiungimento dell’ottimo sociale ma non
possono imporre iniziative economiche (non ¢ piu attuale neanche
I'obbligo di produrre mentre diventa sempre piu attuale 'obbligo di
manutenere il territorio). Uno dei temi sui quali & possibile misurare
lo scarto esistente tra le ambizioni gestionali d’insieme e il risultato
inadeguato sin qui ottenuto ¢ costituito dal tema della “bonifica”.

Il radicamento di questa problematica in seno alla proprieta ri-
sale ad epoca in cui ideologicamente il Paese subiva ancora il fascino
del mito autarchico e la proprieta terriera era concepita come pro-
prieta produttiva di per sé alimentando una nozione di impresa agra-
ria, come impresa diversa dalle altre, come impresa in senso atecnico.

Gli obiettivi della bonifica erano inizialmente orientati alla con-
quista di nuovi spazi rurali e 'imperativo produttivistico spingeva a

> In questa prospettiva, M. FERRARI, op.cit., p. 230.

>+ In una prospettiva pitt ampia di quella qui adottata, A. JANNARELLI, Beni, inte-
ressi valori, in Diritto privato europeo, a cura di N. Lipari, II, Padova, 1997, p. 379 ss.; F.
MACARIO, La proprieta intellettuale e la circolazione delle informazioni, in Diritto privato
europeo, cit., p. 399 ss.; L. FRANCARIO, I beni in generale, in Diritto civile, diretto da N.
Lipari e P. Rescigno, II, 2009, specie p. 35 ss.
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iniziative anche in aree assolutamente inadatte alla produzione agri-
cola.

Le stagioni della bonifica in senso diacronico sono state sinte-
tizzate in sincrono dall’art. 857 cod. civ., che riconosce alla bonifica
una pluralita di funzioni®, storicamente concentrate dapprima su
obiettivi igienico-sanitari, di lotta alle paludi e alla malaria; di poi,
connotate da ossessioni produttivistiche, autarchiche e demografi-
che e, infine, a finalita piti propriamente sociali legate all’esigenza di
salvaguardia dei suoli e di governo dell’'uso delle acque.

I consorzi nati nell’alveo della proprieta agraria, non sempre ade-
guatamente rappresentativi delle imprese agricole, hanno finito per
svolgere missioni di interesse pit generale, senza un definitivo chia-
rimento in ordine alla legittimazione delle decisioni: I'affidamento dei
compiti di bonifica alle Comunita montane (con la legge n. 1102 del
1971) e alle Regioni (d.PR. 15 febbraio 1972, n. 11); le riforme operate
per la disciplina dell’'uso delle acque a partire dalla legge Merli (legge
n. 319 del 1976), passando per la riforma operata dalla legge 18 mag-
gio 1989, n. 183 sulla difesa del suolo®® (e la conseguente attivazione
della pianificazione affidata ai cc.dd. piani di bacino), e per la legge
Galli (legge n. 36 del 1994°7), hanno determinato una sovrapposizione
di piani di intervento’® e hanno attratto nel sistema pubblicistico pre-
rogative (soprattutto in materia di programmazione degli interventi)
prima rimesse ai Consorzi di bonifica in una logica neocorporativa.

Ai consorzi residuano sostanzialmente compiti manutentivi ed
esattoriali, questi ultimi legittimati, almeno in un primo tempo, dalla

> Sul tema, v. A. CARROZZA, La bonifica integrale, in Trattato di Diritto Privato,
diretto da P. Rescigno, Utet, Torino, 1985, p. 471.

¢ Tart. 11 di questa legge afferma che: «Comuni, Province, i loro Consorzi, le
comunitd montane, i consorzi di bonifica, i consorzi di bacino imbrifero montano, e
gli altri enti pubblici e di diritto pubblico con sede nel bacino idrografico partecipano
all’esercizio di funzioni regionali in materia di difesa del suolo nei modi e nelle forme
stabiliti dalle Regioni...».

°7 La modifica della legge Galli operata dal d.Igs. n. 152 del 1999 ha riconosciuto
ai Consorzi di bonifica la possibilita di concorrere in azioni di salvaguardia ambientale e
di risanamento delle acque anche al fine della loro riutilizzazione, e di curare la rinatura-
lizzazione dei corsi d’acqua e la fitodepurazione.

> Sul punto, v. gia L. FRANCARIO, La proprietd fondiaria, in Trattato di Diritto Pri-
vato, cit., p. 436.
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categoria concettuale “fondo” di cui ¢ menzione nell’art. 21 del T.U.,
che rendeva possibile parificare ai fini della contribuzione, in vista
dei servizi ricevuti, i fondi destinati all’agricoltura o a insediamenti
urbani o industriali.

Oggi la partecipazione al consorzio ¢ riconosciuta ai titolari di
terreni e fabbricati rientranti nell’area del consorzio, anche se desti-
nati ad usi diversi da quello agrario.

La pluralita delle esperienze regionali e consortili, la frammen-
tazione del vecchio quadro di intervento, le incertezze sui soggetti
passivi della contribuenza incidono ancora oggi negativamente sul
ruolo stesso dei consorzi di bonifica® che, dopo la stagione neocor-
porativa, non interpretano ancora appieno funzioni di sussidiarieta e
tardano oggi a ritrovare una identita in grado di fronteggiare al me-
glio attualita.

Il rapporto agricoltura/energia costituisce altro proficuo terreno
di verifica per misurare la praticabilita di iniziative di investimento
sui terreni agricoli premianti per la proprieta e non sempre per I'ini-
ziativa propria di un’impresa agricola.

11 tema agro-energetico € riuscito a calamitare i principi costitu-
zionali, oltre che per dirimere la conflittualita tra Stato e Regioni in ma-
teria di competenza, per affrontare problemi di compatibilita con le
esigenze di tutela del paesaggio®, di utilizzazione dei terreni agricoli®!

> In chiave critica, A. JANNARELLI, Interessi privati e modelli di governo dei ser-
vizd idrici: un contributo alla discussione, in Dir. Agric., 1997, specie p. 183 ss., il quale
denuncia «!’evidente errore giuridico, che listituto “consorzio di bonifica” sia un dato
strutturale non soltanto indipendente dalla funzione della bonifica, si da restare immu-
ne da possibili rivisitazioni a seguito dell’indiscusso mutamento di quella, ma destinato,
in quanto gia idoneo nella sua attuale configurazione, a porsi quale protagonista di pit
complesse relazioni sistemiche».

® Tn tema, v. A. JANNARELLI, La nuova food insecurity: una prima lettura sistemica,
in Rév. dir. agr., 2010, 1, p. 565 ss. ; 1. CANFORA, Agricoltura, tutela del paesaggio e sviluppo
delle energie alternative, in Riv. dir. agr., 2011, 11, p. 304 ss.

o1V, gli spunti di riflessione di M. GOLDONI, Ut:lizzazione dei terreni agricoli per la
realizzazione degli impianti energetici: aspetti giuridict, in Agricoltura e contemperamento
delle esigenze energetiche e alimentart, Atti del convegno di Udine, 12 maggio 2011, a
cura di M. D’Addezio, Giuffré, Milano, 2012, p. 37 ss., il quale lancia un grido di dolore
per il riconoscimento legale del 2006, che ha inquadrato la cessione di energia elettri-
ca e calore prodotta da fonti fotovoltaiche da parte dell’impresa agricola fra le attivita
connesse, e parla in chiave critica di «funzione ambientale di un’agricoltura priva di
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e di filiera agro-energetica®?; il tentativo di recuperare in funzione
compositiva del conflitto l'art. 44 ¢ destinato a fallire, per la sem-
plice ragione che la legislazione ¢ gia andata oltre e la contraddizione
dialettica non si pone piti in termini di contrapposizione agricoltura/
energia® bensi in termini di usi concorrenziali tra diverse forme di
attivita di sfruttamento del suolo da parte dell'imprenditore agricolo
stesso. A cio si aggiunga la pit generale incapacita dell’art. 44 Cost.
di fronteggiare le criticita nascenti tra usi industriali e usi agricoli
tradizionali: in questa prospettiva, sicuramente 1’art. 844 cod. civ. si
colloca in posizione paradossalmente pil avanzata, il che denuncia
vieppiu la norma costituzionale appena citata come datata e ormai
non piu in grado di esprimere valenze innovative, tanto piu che la
Corte costituzionale ha espresso pit volte un esplicito favore per lo
sviluppo delle fonti energetiche alternative.

4.2. Alcune scommesse sul futuro dell’agricoltura chiamano in
causa la capacita di quest’ultima di recitare un ruolo responsabile
a salvaguardia dell’ambiente e dei consumatori® di recitare sul pia-
no macroeconomico un ruolo in grado di preservare le risorse am-

funzione alimentare» (p. 35). Sul tema, v. anche A JANNARELLT, 0p. ult. cit., il quale aveva
espresso perplessita circa il fenomeno delle variazioni colturali provocate dalla produ-
zione di biocarburanti nonché per il fenomeno della «conversione di molti territori agri-
coli a semplici superfici di supporto di impianti per la produzione di energiax».

¢ Con riguardo ad alcuni profili costituzionali, v. P. LATTANZI, G/7 incentivi per le
fonti energetiche rinnovabili al vaglio della Corte costituzionale, in Agricoltura e Costitu-
one, p. 401 ss.

@ A. Forri, Agricoltura ed energia. Note in merito ad un conflitto attualmente igno-
rato dall’ordinamento ed ai modi in cui lart. 44 Cost. potrebbe ispirarne la composizione,
in Agricoltura e Costituzione, cit., p. 425 ss.

¢ Tart. 1, comma 369, della legge finanziaria 2007, ha sostituito il comma 423
della legge finanziaria 2006 come segue: «Ferme restando le disposizioni tributarie in
materia di accise, la produzione e la cessione di energia elettrica e calorica da fonti rin-
novabili agroforestali e fotovoltaiche nonché di carburanti ottenute da produzioni ve-
getali provenienti prevalentemente dal fondo, effettuate da imprenditori agricoli, costi-
tuiscono attivita connesse ai sensi dell’articolo 2135, terzo comma, del codice civile e si
considerano produttive di reddito agrario». L'innovazione legislativa ¢ stata contestata
da chi ha denunciato una “agrarieta virtuale”: cosi, S. BOLOGNINI, I/ difficile contenzpe-
ramento delle esigenze energetiche con quelle alimentari e 'ampliamento della “agrarieta
virtuale”, in Agricoltura e contemperamento, cit., p. 133.

® Tra i primi contributi sul tema, v. L. PETRELLI, Razionalita della produzione agri-



AGRICOLTURA E COSTITUZIONE 613

bientali evitando il depauperamento del suolo, la sovrautilizzazione
di acque e fitofarmaci, e di esercitare scelte che consentano di evi-
tare brutali affermazioni di agricoltura transgenica, preservando a
quest’ultima spazi di sperimentazione e sviluppo tecnico che non
modifichino irrimediabilmente le regole di coesistenza con 'agricol-
tura tradizionale e con quella biologica.

L’obiettivo di salvaguardare la biodiversita, come bene adespota,
patrimonio dell’'umanita, anche nell’interesse delle future generazio-
ni e di sottrarre le sorti della nutrizione umana e degli equilibri na-
turali a pochi soggetti forti®” in grado di controllare la manipolazione
genetica e/o il mercato delle sementi®, rappresentano oggi esigenze
fondamentali di cui occuparsi sia sul piano dei principi sia sul piano
della regolazione (uno dei temi piu rilevanti ¢ quello dei rapporti tra
tutela brevettuale e tutela dei detentori del sapere originario®), senza
che la battaglia sia affrontata in solitario dalle consuetudini’ o dalla
capacita contenziosa di singoli operatori’*.

cola e problem: di responsabilita (I'occasione del d.Pr. 24-5-1988), in Nuovo dir. agr., 1989,
p- 409 ss.

% Per questo orizzonte, v. le anticipazioni intellettuali del compianto S. RoDOTA,
Tra diritto e societd. Informazioni genetiche e tecniche di tutela, in Riv. Crit. dir. priv.,
2000, p. 574 ss.

¢ Sul tema, v. I'efficace lavoro di L. PaoLONI, Agricoltura e tutela della biodiversi-
td, Roma, 2005; v. con riguardo alle fonti sovranazionali, R. PAvONI, Biodiversitd e bio-
tecnologie nel diritto internazionale e comunitario, Milano, 2004, p. 231 ss.; v., altresi, M.
FoNTE, Organismi geneticamente modificati. Monopolio e diritti, Milano, 2004, p. 141 ss.
Sul piano socio-economico resta fondamentale la lettura di J. RIFKIN, I/ secolo biotech,
Baldini e Castoldi, Milano, 1998.

¢ Tra le personalita pitt impegnate a livello mondiale, si richiama quella di V. SH-
VA, Il mondo sotto brevetto, Milano, 2002, p. 74, la quale denuncia «i diritti assoluti
acquisiti dall’industria delle sementi e ’assoluta mancanza di diritti per gli agricoltori.
Questo sistema a senso unico — in cui le imprese del settore delle sementi hanno ogni
diritto e nessuna responsabilita sociale o ambientale, mentre i coltivatori e i cittadini
sono completamente privi di diritti e, tuttavia, devono sopportare ogni rischio e ogni
costo —non ¢ in grado di proteggere la biodiversita né di fornire sicurezza alimentare e si
sta lentamente tramutando in una forma di totalitarismo sulla biodiversita».

® Una pregevole sintesi, densa di spunti, & in A. GERMANO, Corso di diritto agroali-
mentare, Giappichelli, Torino, 2007, p. 123 e ss.

0 Sul tema, L. PAOLONT, Agricoltura e tutela della biodiversita, cit. p. 65 ss.

' Un caso di successo & quello Schulin c. Saatgut-Treuhandverwaltungs (Corte di
giustizia 10 aprile 2003, causa C-305/00), commentato da M. BEN0Zz0, Attivita agricola
e privativa vegetale: la Corte di giustizia si pronuncia, AIM, 2004, p. 193 ss.
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La capacita di orientamento sul piano dei principi si & vieppiu
spostata sul piano del diritto comunitario, su pit fronti: da quello pit
generale di uso razionale delle risorse (v. art. 130 R) a quelli attenti
alla dialettica tra agricoltura e sviluppo tecnologico e al tema della
sostenibilita della stessa attivita agricola’, al rapporto tra agricoltura
e ambiente, agricoltura e alimentazione” e agricoltura ed energia.

Il legislatore italiano & apparso in affanno ma comunque capace
nel recepire e adattare il diritto interno al diritto comunitario, meno
adeguato ad assicurare nuovi impulsi di medio-lungo periodo sul
terreno dei principi costituzionali italiani, soprattutto sui versanti in
cui non soccorre pitt la mera declamazione di diritti ma occorre co-
niugarne la valenza con le sempre pitl vaste responsabilita assegnate
a coloro i quali sviluppano iniziative sui territori agricoli e forestali
che hanno ormai esaurito la loro spinta propulsiva e svolgono ruoli
residuali di gestione.

5. In conclusione, il nuovo millennio si deve attrezzare anche sul
piano dei principi per poter adeguare le linee di indirizzo di una socie-
ta sempre pitt complessa che risente ormai dei processi di globalizza-
zione e che fatica a superare egoismi nazionali e a perseguire obiettivi
di lungo periodo nell’interesse anche delle generazioni future.

I messaggi affidati alla Costituzione italiana, che sono stati a suo
tempo all’avanguardia, meritano una forte rivisitazione, che potra
avvenire solo all’esito di un dibattito che coinvolga la societa civile.

I nuovi principi da specificare in una nuova Carta costituzionale
dovranno tener conto che il ruolo dell’agricoltura potra essere me-
glio indirizzato avendo presenti alcune indeclinabili esigenze di sal-
vaguardia del patrimonio dell'umanita e assicurando spazi all’agire

2 Sul ruolo fondamentale dei principi di diritto comunitario nell’assicurare I’e-
voluzione dell’agricoltura misurandosi con i temi dello sviluppo tecnologico e della so-
stenibilita, v. A. JANNARELLI, I/ divenire del diritto agrario italiano ed europeo tra sviluppo
tecnologico e sostenibilita, in Riv. dir. agr., 2013, 1, p. 11 ss.

” In tema, L. CoSTATO, Agricoltura, ambiente e alimentazione nell’evoluzione del
diritto dell’Unione europea, in Riv. dir. agr., 2015, 1, p. 210 ss.; A. GERMANO, L'agricoltura
e l'alimentazione. Le fonti del diritto agroalimentare fra i Trattati dell’ Unione europea e la
Costituzione e la Codificazione italiane, in Riv. dir. agr., 2011, 1, p. 78 ss.
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collettivo in funzione di bilanciamento di interessi forti, affermando
principi di responsabilita sociale dell'impresa anche nell’interesse
dell’'ambiente e dei consumatori ma rifuggendo da tentazioni intese
ad affermare forme di responsabilita oggettiva, soprattutto sul piano
penale’™,

Va incentivata il pit possibile una nuova stagione di riforme che
si avvalga il pitt possibile del ricorso a sanzioni positive, quale quelle
configurate da incentivi finanziari, fiscali, di immagine e che sia in
grado, quindi di orientare il mercato senza imporre scelte dirigistiche
burocratiche fuori tempo e fuori luogo.

Occorre soprattutto por mano a riforme in grado di calibrare i
diritti con una corrispondente assunzione di responsabilita. I campi
di applicazione sono molteplici: oltre ai temi gia segnalati, si puo far
riferimento altresi allo sviluppo di forme di tracciabilita dei prodot-
ti alimentari in funzione dei riconoscimenti di provenienza e della
sicurezza; alla tutela degli animali allevati (e dei loro “diritti”), alla
gestione razionale della fauna e del patrimonio boschivo e vegeta-
le; alla valorizzazione del pluralismo sui diversi piani dell’economia,
della societa e della cultura; al sostegno alla divulgazione di tecniche
di produzione agricola moderna ma a basso o nullo impatto ambien-
tale; alla eliminazione degli sprechi e all’'uso ottimale del suolo e delle
acque; all’accessibilita alle bellezze naturali e ai luoghi del paesaggio
rurale; allo sviluppo di servizi in grado di potenziare il ruolo dei sog-
getti deboli e dei soggetti collettivi, che affianchino nuovo protago-
nismo collettivo alle tradizionali azioni individuali, che dovranno ac-
collarsi I'onere di partecipare mediante opportune nuove forme di
delega e di controllo sociale.

Tra le raccomandazioni finali, una delle prime ¢ quella volta ad
evitare che finisca per prevalere una sorta di rassegnazione per quel
fenomeno che, con il progressivo affermarsi della fonte di regolazio-
ne europea, vede vieppiu rimessi a quella sede I'enucleazione di prin-
cipi regolatori, in materia di inquinamento, di sicurezza alimentare,

7 Sull’apparato sanzionatorio nella disciplina del diritto agrario e del diritto agro-
alimentare, v. i contributi affidati al Cap. VIII del Trattato breve, diretto da L. CosTATO,
cit., p. 1101 ss.
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di regolazione commerciale, di brevetti e segni distintivi, di agricol-
tura biologica, etc.

Non si puo rinunciare ad utilizzare la nostra Carta costituzionale
quale sede primaria di principi regolatori, per svariate ragioni non
solo interne al nostro sistema italiano ma anche per assicurare una
resistenza adeguata a ragioni esterne (anche europee) non sempre
ben calibrate.

Si sta esaurendo la spinta propulsiva dei principi costituzionali
dettati in materia agricola nello scorso millennio, prima della formi-
dabile apertura dei mercati al di 1a delle frontiere nazionali, prima
della eccezionale rivoluzione tecnologica che ha toccato anche il tra-
dizionale modo di fare agricoltura, prima che si imponesse I'esigenza
di rendere compatibili le attivita economiche con le esigenze di pro-
tezione ambientale e paesaggistica e prima che assumesse rilievo pre-
minente il tema della tutela della salute e della sicurezza alimentare.

Solo una rapida presa di coscienza potra suggerire un percorso
innovatore mirato ad introdurre una nuova tessitura di principi di
rilievo costituzionale anche in materia agricola, che tenga conto delle
tematiche appena segnalate.

Un secondo aspetto che merita di essere sottolineato ¢ quello che
— a mio sommesso avviso — consenta alla multiforme dottrina agrari-
stica di superare anguste visuali autonomistiche e di coltivare una
nuova forma di specialismo, che abbandoni innamoramenti nomina-
listici all'inseguimento dell’oggetto ideale della “materia agraristica”
(dal fondo rustico all'impresa agricola al prodotto alimentare, etc.).

Il nuovo specialismo deve avere il coraggio di abbandonare de-
finitivamente percorsi meramente formalistici e neoesegetici e deve
nutrire il rispetto dei percorsi tecnico-formali con la capacita critica
in grado di affrontare problematiche dense di questioni interdiscipli-
nari: in questa prospettiva, la rinnovata capacita di orientamento dei
principi costituzionali potrebbe assicurare nuova linfa sia agli studi,
che alle scelte legislative e amministrative, sia alle soluzioni giudiziali.

11 volume Agricoltura e Costituzione si ispira, oggettivamente, a
volte anche al di 1a della consapevolezza degli Autori, a questa diret-
trice di marcia; il ricorso al comune denominatore dell’“agricoltura”
¢ stato effettuato senza particolari torsioni ideologiche ed & servito a
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delimitare I’area di indagine e ad effettuare un tagliando in nome dei
principi costituzionali alla variegata materia agraristica piuttosto che
ad introdurre un nuovo totem ideologico.

Il numero e la qualita dei contributi provenienti non solo dalla
scuola pisana, ma anche da altri amici ed estimatori lascia ben spe-
rare per il futuro degli studi agraristici. Se questo ¢ avvenuto, ben si
giustifica un grazie di cuore a chi — come Marco — ha contribuito a
questo risultato, anche rifuggendo da esercizi di mero potere acca-
demico, ma assicurando la tenacia e la passione indispensabili allo
SCOpo.



RICERCHE E DOCUMENTAZIONI

MARIAGRAZIA ALABRESE

POLITICHE CLIMATICHE, POLITICHE AGRICOLE
E IL BISOGNO DI COORDINAMENTO*

ABSTRACT

L’importanza del settore agricolo nella lotta ai cambiamenti climati-
ci & sempre pitl evidente, come emerge anche dal Rapporto Ircc “Climate
Change and land” dell’agosto 2019. Esiste, in effetti, uno strettissimo intrec-
cio tra Pattivita agricola e i cambiamenti climatici. E noto che P'agricoltura
¢ al contempo tra le cause del cambiamento climatico ed uno dei settori pit
minacciati dallo stesso.

Se si guarda alle politiche, si deve rilevare che le politiche climatiche
possono avere un impatto non secondario sul settore agricolo se, ad esem-
pio, prevedono limiti di emissioni per I'agricoltura convenzionale o mecca-
nismi di tassazione che disincentivano I'uso di fertilizzanti o di energie non
rinnovabili. Le politiche agricole, a loro volta, possono supportare le azioni
climatiche attraverso misure adeguate.

Per tali ragioni occorre che le politiche climatiche e le politiche agri-
cole “dialoghino” e siano coerenti tra loro. L'articolo, partendo da tali pre-
supposti, conduce una riflessione sul modo in cui le politiche climatiche
tengono conto dell’agricoltura nel contesto degli accordi internazionali. Si
sofferma inoltre sulla valutazione di una possibile migliore integrazione esi-
stente a livello dell'UE, per giungere alla conclusione che, nonostante molti
passi siano stati compiuti, ¢’¢ ancora bisogno di un coordinamento efficace
per fare in modo che il settore primario diventi parte della soluzione nella
lotta ai cambiamenti climatici.

* Lo scritto rappresenta il testo della relazione svolta al convegno in onore di Eva Rook
Basile, tenutosi a Firenze il 21-22 novembre 2019, i cui atti sono in corso di pubblicazione.
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The importance of the agricultural sector in the fight against climate
change is increasingly evident. It also emerges from the Ipcc “Climate Change
and Land” Report of August 2019. Agricultural activity and climate change
are in a very close and two ways relationship. It is known that agriculture is at
the same time one of the causes of climate change and one of the sectors most
threatened by it.

Moreover, looking at the policies, climate policies can have an impact
on the agricultural sector if, for example, they provide for emission limits for
conventional agriculture or taxation mechanisms that discourage the use of
fertilizers or non-renewable energy. Agricultural policies, in turn, can support
climate action through appropriate measures.

For these reasons, climate policies and agricultural policies need to
“dialogue” and be coberent with each other. Starting from these assumptions,
the article reflects on the way in which climate policies take agriculture into
account in the context of international agreements. It also focuses on the
assessment of a possible better integration existing at the EU level, to reach the
conclusion that, although many steps have been taken, effective coordination
is still needed to ensure that the primary sector becomes part of the solution in
the fight against climate change.

PAROLE cHIAVE: Politiche climatiche — Politiche agricole; Food Security;
LuLrucr; Strategia Farmz to Fork.

Keyworps: Climate Policy — Agricultural Policy — Food Security —
Luruck — Farm To Fork Strategy.
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SOMMARIO: 1. Attivitd agricola e cambiamenti climatici. — 2. L'agricoltura negli strumen-
ti internazionali sul clima: proteggere la vulnerabilita dei sistemi di produzione
alimentare. — 2.1 La Unrccc e il Protocollo di Kyoto. — 2.2. L'Accordo di Parigi e il
“Koronivia joint work on agriculture”. — 3. L'importanza dell’azione climatica nelle po-
litiche agricole e la Pac. — 4. Politica climatica dell'UE e settore LULUCF: i regolamenti
del 2018 eil c.d. “Peoples’ Climate Case”. — 5. Lagricoltura come parte della soluzione?
LEuropean Green Deal e la Farm to Fork Strategy

1. Limportanza del settore agricolo nella lotta ai cambiamenti clima-
tici & sempre pill evidente, come emerge anche dal Rapporto Ircc “Climzate
Change and Land” dell’agosto 2019". Secondo tale analisi, infatti, le attivita
cosiddette AFOLU — “Agriculture, Forestry and Other Land Use” (vale a dire
le attivita agricole, forestali e che implicano altri usi del suolo) — rappre-
sentano il 23 % del totale delle emissioni antropiche di gas serra: livelli cosi
elevati da portare qualcuno a definire il settore agricolo — e in particolare
alcune attivita quali I'allevamento — come «il nuovo carbone»?. Nel periodo
2007-2016 P'agricoltura ha determinato circa il 13% di emissioni di CO,
nell’atmosfera, il 44 % di metano e ben 1'82% di protossido di azoto. Gene-
ralmente si fa una distinzione tra emissioni di CO, — che in agricoltura sono
causate principalmente da deforestazioni e drenaggio delle zone umide —
ed emissioni di gas climalteranti diversi dalla CO2, quali il metano, emesso
principalmente dagli allevamenti e dalle coltivazioni di riso, e il protossido
di azoto collegato all’uso di fertilizzanti e allo spandimento degli effluenti di
allevamento sui suoli. La distinzione ¢ rilevante in quanto metano e nitrati
hanno un impatto rispettivamente 25 volte e 300 volte maggiore sui cam-
biamenti climatici rispetto alla CO,*. E opportuno evidenziare che anche la
fase a monte dell’attivita primaria, che include ad esempio la produzione di
fertilizzanti sintetici e pesticidi, genera emissioni climalteranti. I fertilizzan-

! Secondo tale rapporto: «Agriculture, Forestry and Other Land Use (AFOLU) activities
accounted for around 13 % of CO,, 44% of methane (CH,), and 82% of nitrous oxide (N,O)
emissions from human activities globally during 2007-2016, representing 23 % (12.0+3.0 Gt-
CO2e yr-1) of total net anthropogenic emissions of GHGs».

2 Cfr. C.E. BLATTNER, Just Transition for agriculture? A critical step in tackling climate
change, in Journal of Agriculture, Food Systems, and Community Development, 2020, p. 1,
che usa espressamente I’espressione «Animal Agriculture is the ‘New Coal’», evidenziando
che secondo i dati della U.S. Environmental Protection Agency la produzione di energia e
calore da carbone, metano e carburanti fossili produce circa il 25% di emissioni totali, cioé
una percentuale comparabile a quella che emerge dal Rapporto Ircc del 2019 citato nel testo
e che si riferisce al 23 %.

> P. SMITH et al., Agriculture, Forestry and Other Land Use (AroLu) in Climate Change
2014: Mitigation of Climate Change. Contribution of Working Group I1I to the Fifth Assess-
ment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Cambridge University Press,
2014, p. 816.
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ti, in particolare, rappresentano in questa fase la fonte maggiore di emissio-
ni, sia perché la loro produzione ¢ una attivita molto energivora, sia perché
per la produzione di un importante zzput di tali sostanze, I’ammoniaca, in
alcuni Paesi produttori, quali la Cina, si utilizza il carbone®.

Esiste, dunque, una strettissima relazione tra lattivita agricola e i
cambiamenti climatici. Ed & una relazione biunivoca. E noto, infatti, che
I’agricoltura ¢ al contempo tra le cause del cambiamento climatico ed uno
dei settori pitt minacciati dallo stesso’. Questo ¢ un concetto ben noto agli
agraristi che, fin da quando ancora non si poneva I’accento in maniera spe-
cifica sui cambiamenti climatici, facevano ricorso al concetto di agricoltura
inquinante e inquinata per riferirsi alla peculiarita dell’attivita primaria di
subire pit di ogni altra gli effetti dell'inquinamento ambientale e di esserne
tra le cause.

Dato il nesso inscindibile tra agricoltura e cibo, la stessa sicurezza ali-
mentare — nel suo duplice significato di “food safety” e “food security” — &
particolarmente minacciata dal cambiamento climatico. Quanto alla food
security, & chiaro che la variabilita climatica e gli eventi estremi incidono
sulla produzione e sulle rese agricole e quindi sulla disponibilita di alimenti
a livello globale, cosi come, conseguentemente, sui prezzi dei prodotti agri-
coli e quindi sull’accesso al cibo®. E importante e ormai riconosciuto anche
I'impatto della crescita di CO, nell’atmosfera sugli apporti nutrizionali, in
termini di proteine, zinco, ferro e altri importati micronutrienti, forniti da
alcuni cereali e tuberi, quali riso, grano, orzo, mais e patate che rappresen-
tano gli alimenti di base di molte popolazioni’. Con riferimento alla food

4 S.J. VERMEULEN, B.M. CaMPBELL, J.S.I. INGRAM, Climate change and food systems, in
Annual Review of Environment and Resources, 2012, p. 199.

5 E. CrisTianNt, I/ diritto agrario di fronte ai cambiamenti climatici, in Agricoltura,
Istituzioni, Mercati, 2016, p. 9, descrive nei seguenti termini la relazione tra agricoltura e
cambiamenti climatici: «Se la relazione che lega 'agricoltura al fenomeno del cambiamento
climatico ¢ dunque antica appare tuttavia oggi piuttosto unica nel suo genere: un rapporto
decisamente complesso e sfaccettato che vede I’attivita agricola essere contemporaneamente
una delle maggiori cause del climate change, un settore che ne subisce pesantemente I'impat-
to ma, certamente, uno dei fattori attraverso cui agire per una mitigazione delle conseguenze
del riscaldamento globale».

¢ Sulle relazioni tra agricoltura, cambiamenti climatici e sicurezza alimentare con parti-
colare attenzione al quadro della Politica agricola comune, si veda M. GIUFFRIDA, Agricoltura,
cambiamenti climatici e sicurezza alimentare nella PAc 2014-2020, in Revista 1beroamericana
de Derecho Agrario, 2018.

7 Gli studi scientifici sul tema sono numerosi. Si veda, sui vari aspetti e i diversi nutri-
enti menzionati: J. FANzo, C. Davis, R. MCLAREN, J. CHOUFANI, The effect of climate change
across food systems: Implications for nutrition outcomes, in Global Food Security, 2018, p. 12;
D.E. MEDEK, J. SCHWARTZ, S.S. MYERS, Estimated Effects of Future Atmospheric CO, Concen-
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safety, inoltre, occorre ricordare che alcune conseguenze delle alterazioni
climatiche, quali I'innalzamento delle temperature hanno un effetto non se-
condario sulla diffusione dei patogeni, come le micotossine®.

2. Sedal dato fisico e scientifico si passa alle policies, a conferma della
persistente relazione biunivoca alla quale si ¢ fatto cenno, si puo evidenzia-
re che le politiche climatiche sono in grado di avere un impatto non secon-
dario sul settore agricolo se, ad esempio, prevedono limiti di emissioni per
I’agricoltura convenzionale o meccanismi di tassazione che disincentivano
'uso di fertilizzanti o di energie non rinnovabili con possibili conseguenze
sui prezzi dei prodotti agricoli’. Le politiche agricole, a loro volta, possono
supportare o rallentare le azioni climatiche attraverso misure piti o0 meno
adeguate.

E importante dunque che le politiche climatiche e le politiche agricole
“dialoghino” e siano coerenti tra loro, in modo da evitare, da una parte, ef-
fetti negativi delle misure di mitigazione sulla food security, dall’altra che il
settore agricolo rappresenti una fonte importante di emissioni climalteranti.

2.1 Occorre, per tali ragioni, riflettere sul modo in cui gli strumenti
internazionali in materia di lotta ai cambiamenti climatici abbiano conside-
rato il settore agricolo nel corso nel tempo.

trations on Protein Intake and the Risk of Protein Deficiency by Country and Region, in En-
vironmental Health Perspectives, 2017, vol. 125, n. 8; N. SELTENRICH, Estimated Deficiencies
Resulting from Reduced Protein Content of Staple Foods: Taking the Cream out of the Crop?,
in Environmental Health Perspectives, 2017, vol. 125, n. 9; M.R. SmitH, C.D. GOLDEN, S.S.
MYERS, Potential rise in iron deficiency due to future anthropogenic carbon dioxide emissions,
in GeoHealth, 2017, p. 248; S.S. MYERS ET AL., Increasing CO, threatens human nutrition, in
Nature, 2014, p. 139. Per un tentativo di inquadrare il tema in termini giuridici si rinvia a M.
ALABRESE, The climate-related nutrient depletion phenomenon and its legal implications, in A.
Di1 Lauro (a cura di), Les métamorphoses de ['aliment. Les frontiéres entre les aliments, les
médicaments et les cosmétiques, Ets, 2019, p. 157.

8 A. MorerTt, M. PascaLk, A.F. LoGRIECO, Mycotoxin risks under a climate change sce-
nario in Europe, in Trends in Food Science & Technology, 2019, Vol. 84, p. 38. Si veda anche
il rapporto molto articolato dell’Ersa sul punto: A. MAGGIORE, A. ALFONso, F. Barruccr, G.
Dk SaNcTis, Climate change as a driver of emerging risks for food and feed safety, plant, animal
health and nutritional quality, EFsa supporting publication, 2020.

% Secondo G. STEIER, The Carbon Tax Vacuum and the Debate about Climate Change
Impacts: Emission Taxation of Commodity Crop Production in Food System Regulation, in Pace
Environmental Law Review, 2018, p. 346, le cosiddette carbon taxes nel settore non sono so-
stenibili perché possono portare a una riduzione della produzione con conseguenze sulla food
security. L Autrice propone dunque 'introduzione di una carbon tax sulle commodities geneti-
camente modificate ritenendo di colpire in tal modo I’agricoltura intensiva o industriale.

10 Per un’analisi pitt ampia si rinvia a S. MANSERVISI, Le Convenzioni internazionali sul
clima e il ruolo dell’ agricoltura, in Agricoltura, Istituzioni, Mercati, 2016, p. 22.



POLITICHE CLIMATICHE E POLITICHE AGRICOLE 623

La Convenzione quadro sui cambiamenti climatici del 1992 tra gli
obiettivi generali fa riferimento alla necessita di “stabilizzare” le concen-
trazioni di gas climalteranti nell’atmosfera a un livello tale da garantire, tra
le altre cose, che la produzione alimentare non sia minacciata''. Inoltre, gli
impegni relativi alle limitazioni delle emissioni di gas climalteranti contenu-
ti nella Convenzione quadro non sono ristretti a settori specifici, quindi si
applicano anche all’agricoltura, come espressamente previsto dall’art. 4'2,
La Convenzione quadro tuttavia, per sua natura, non prevede obblighi pre-
cisi e misurabili di riduzione. La sua implementazione, almeno nella parte
che qui rileva, ¢ affidata al successivo Protocollo di Kyoto che, tra le politi-
che da elaborare o da implementare da parte degli Stati inclusi nell’ Allega-
to I, vale a dire i Paesi industrializzati che hanno obblighi di riduzione delle
emissioni, menziona la promozione di forme di agricoltura sostenibile®.

U Si veda United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC), art. 2
(Objective): «The ultimate objective of this Convention (...) is to achieve (...) stabilization
of greenhouse gas concentrations in the atmosphere at a level that would prevent dangerous
anthropogenic interference with the climate system. ... Such a level should be achieved with-
in a time-frame sufficient to allow ecosystems to adapt naturally to climate change, to ensure
that food production is not threatened and to enable economic development to proceed in a
sustainable manner».

Larticolo 2 della Convenzione Quadro ¢& stato oggetto di attenzione crescente da parte
della letteratura, non solo giuridica, nel corso del tempo, tendente a riflettere sui modi in cui
interpretare e implementare le disposizioni in esso contenute. Per una analisi dei diversi studi
sul tema si rinvia a M. OPPENHEIMER, A. PETSONK, Article 2 of the UNrccc: Historical Origins,
Recent Interpretations, in Climatic Change, 2005, p. 195.

2 Cfr. United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFcCC), art. 4
(Committments), al par. 1.c, nell'individuare gli impegni degli Stati, fa riferimento a «Promote
and cooperate in the development, application and diffusion, including transfer, of technologies,
practices and processes that control, reduce or prevent anthropogenic emissions of greenhouse
gases not controlled by the Montreal Protocol in all relevant sectors, including the energy,
transport, industry, agriculture, forestry and waste management sectors»; al par. 1.e, con speci-
fico riguardo alle misure di adattamento, prevede: «Cooperate in preparing for adaptation to
the impacts of climate change; develop and elaborate appropriate and integrated plans for coastal
z0me management, water resources and agriculture, and for the protection and rebabilitation of
areas, particularly in Africa, affected by drought and desertification, as well as floods».

B Cfr. Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Chan-
ge, 1997, articolo 2, par. 1a.iii.

S. MANSERVISI, Le Convenzioni internazionali sul clima e il ruolo dell’ agricoltura, in Agri-
coltura, Istituzioni, Mercati, 2016, p. 39, fa notare in modo molto dettagliato e richiamandosi
anche agli Obiettivi di Sviluppo Sostenibile dell’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile,
come: «Gli obiettivi sanciti dall’art. 2 della Conv. quadro sui camb. clim. e dall’art. 2, lett. b)
dell’Accordo di Parigi sui cambiamenti climatici sono da considerare nel contesto comples-
sivo di altre norme in ambito internazionale sia vincolanti sia di sof Jaw, dal quale si evince il
ruolo fondamentale dell’agricoltura sostenibile». Sul tema dell’agricoltura sostenibile si veda,
recentemente, anche I’ampia analisi dei documenti internazionali e nazionali condotta da E.
CRisTIANT, Quali regole per un’agricoltura sostenibile?, in Riv. dir. agr., 2019, 1, p. 646, la quale
giunge alla conclusione che «non emergono ancora regole univoche, chiare, dirette alla disci-
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Nel Protocollo, peraltro, I'agricoltura ¢ elencata tra i settori in relazione ai
quali esso trova applicazione'®.

Inoltre, per quanto riguarda il settore c.d. LurLucr (Land Use, Land
Use Change and Forestry) il Protocollo prevede I'introduzione da parte
degli Stati di un sistema di calcolo delle emissioni provenienti dalle atti-
vita LULUCF e di comunicazione delle stesse. Tali emissioni concorrono al
raggiungimento degli obblighi di riduzione imposti sugli Stati industrializ-
zati®, e cio puod consentire, dunque, di «sfruttare» gli assorbimenti di gas
climalteranti derivanti, ad esempio, dalla presenza di foreste per adempiere

agli impegni di riduzione che gravano su ciascuno Stato di cui all’Allega-
to ['°.

plina dell’agricoltura sostenibile, vista nelle tre dimensioni economica, sociale ed ambienta-
le». Inoltre, per ulteriori interessanti riflessioni sulle varie connessioni tra il settore agroali-
mentare e la sostenibilita, si rinvia a S. BOLOGNIN, I/ consumatore nel mercato agro-alimentare
europeo fra scelte di acquisto consapevoli e scelte di acquisto sostenibili, in Riv. dir. agr., 2019,
1, p. 625; E. CriSTIANI, Modelli di agricoltura “sostenibile” con particolare attenzione al settore
vitivinicolo, in Przeglad Prawa Rolnego, 2018, p. 137; A. D1 LAURO, Le denominazioni d'ori-
gine protette e le indicazioni geografiche protette di fronte alla sfida dello sviluppo sostenibile,
in Rév. dir. agr., 2018, 1, p 381; A. JANNARELLL, I/ diritto agrario del nuovo millennio tra food
safety, food security e sustainable agriculture, in Rzv. dir. agr., 2018, 1, p. 511. Sulla evoluzione
del principio dello sviluppo sostenibile S. MANSERVISI, Nuovi profili del diritto ambientale del-
I'Unione europea tra evoluzione scientifica e sviluppo sostenibile, Roma, 2018; Eap. I/ principio
dello sviluppo sostenibile: da Rio+20 al diritto dell’ Unione europea e il suo fondamentale ruolo
nel diritto agrario, in G. SGARBANTI, P. BorGHI, A. GERMANO (a cura di), I/ divenire del diritto
agrario italiano ed europeo tra sviluppi tecnologici e sostenibilitd, Milano, 2014,

4 Cfr. Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Change,
1997, articolo 10. L' Annex A del Protocollo, inoltre, tra le categorie di fonti di gas climalte-
ranti alle quali il Protocollo si applica si riferisce in via esemplificativa e non esaustiva (come
emerge dalla presenza di «other» in fondo alla lista) alla fermentazione enterica, alla gestione
degli effluenti, alla coltivazione di riso, ai suoli agricoli, ai prescritti incendi delle savane, agli
abbruciamenti di residui agricoli.

- Aisensidell’art. 3, paragrafi 3 e 4, le attivita LULUCF che rilevano ai fini del Protocollo
di Kyoto, sono: «afforestation, reforestation and deforestation that occurred since 1990 e le al-
tre eventualmente decise dalla Conferenza delle Parti quali «forest management, revegetation,
cropland management and grazing land management». Le linee guida per la complessa atti-
vita di calcolo delle emissioni e di comunicazione dei dati sono molteplici, cfr. Decision 17/
CMP.1: Good practice guidance for land use, land-use change and forestry activities under Arti-
cle 3, paragraphs 3 and 4, of the Kyoto Protocol; Decision 16/CMP.1: Land use, land-use change
and forestry; Decision 6/CMP.9: Guidance for reporting information on activities under Article
3, paragraphs 3 and 4, of the Kyoto Protocol; Decision 2/CMP.7: Land-use, land-use change and
forestry; Decision 2/CMP.6: The Cancun Agreements: Land-use, land-use change and forestry;
Decision 1/CP.6: Implementation of the Buenos Aires Plan of Action (Kp); Decision 6/CMP.3:
Good practice guidance for land use, land-use change and forestry activities under Article 3,
paragraphs 3 and 4, of the Kyoto Protocol; Decision 18/CMP.1: Criteria for cases of failure to
submit information relating to estimates of greenbouse gas emissions by sources and removals
by sinks from activities under Article 3, paragraphs 3 and 4, of the Kyoto Protocol.

16 Su questi temi si veda L. PAOLONI, Politiche di forestazione ed emissioni climalterants,
Edizioni Tellus, Roma, 2009.
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Con specifico riferimento all’agricoltura, si deve osservare che, come
menzionato, essa ¢ contemplata tra le attivita per le quali il Protocollo trova
applicazione. Tuttavia, gli Stati possono decidere di non prendere alcuna
misura relativa al settore primario, a condizione che gli obiettivi di riduzio-
ne siano raggiunti agendo su altri comparti (e in questo contesto anche gli
assorbimenti del settore LULUCF possono essere conteggiati). E accaduto
dunque che generalmente ’agricoltura non ¢ stata inclusa dagli Stati negli
schemi obbligatori di scambio di quote di emissioni'’, proprio perché le
misure di mitigazione relative al comparto agricolo sono lasciate alla discre-
zionalita delle Parti dell’Allegato 1.

2.2. Lagricoltura ha avuto una scarsissima considerazione anche nei
testi negoziali del Paris Agreement e poi nella versione finale dell’Accor-
do stesso adottato ad esito della Cop21'8, L'unico riferimento si trovava in
una precedente versione dell’Accordo, nella previsione che incoraggiava gli
Stati a integrare gli obiettivi climatici nelle altre policy nazionali, tra le qua-
li veniva espressamente fatto I’esempio dell’agricoltura®. Nel testo finale

17 Come nel caso dell’Ewzission Trading Scheme — ETs, il sistema di scambio di quote
di emissione che ¢ stato sviluppato in diversi Paesi nel mondo. Tra questi I’Australia aveva
incluso I'agricoltura nell’ETs ma prima ancora che lo scambio di quote cominciasse, con una
modifica normativa, a partire dal 2015 ha scorporato il “carbon farming scheme” dall’Ets
facendolo diventare un programma autonomo nell’ambito del quale le aziende agricole che
generano “carbon credits” possono vendere tali quote al governo. Sul punto si veda J. VEr-
SCHUUREN, Towards an EU Regulatory Framework for Climate-Smart Agriculture: The Example
of Soil Carbon Sequestration, in Transnational Environmental Law, 2018, p. 301. Anche la
Nuova Zelanda aveva previsto di includere ’agricoltura a partire dal 2015 nel proprio si-
stema ETs (cfr. A. TALBERG, K. SWOBODA, Emzissions trading schemes around the world, 2013,
background note per il Parlamento Australiano, reperibile su h#tps://parlinfo.aph.gov.au/par-
lInfo/download/library/prspub/2501441/upload_binary/2501441.pdf fileType=application/
pdp. In realta, per evitare di incidere negativamente sul settore ha rinviato I'inclusione e at-
tualmente ha incaricato un organismo tecnico, U'Interin: Climate Change Committee, della
valutazione del modo in cui il sistema potrebbe essere organizzato se le emissioni di metano e
di protossido di azoto da agricoltura fossero incluse nello schema ETs (cfr. https://www.icce.
mfe.govt.nz/what-we-do/agriculture). Nel frattempo, nel 2019, la Nuova Zelanda ha emana-
to lo Zero Carbon Amendement Bill (http://www.legislation.govt.nz/act/public/2019/0061/
latest/LMS183736.html) con la finalita di arrivare a zero emissioni nel 2050, con il quale, per
quanto riguarda il metano proveniente dagli allevamenti, introduce una riduzione graduale
fino ad arrivare nel 2050 ad una riduzione del 24-27% rispetto ai livelli del 2017.

18 Una analisi molto interessante del percorso che ha portato all’adozione dell’ Accordo
di Parigi e delle aspettative legate ad esso si trova in A. SAVARESI, The Paris Agreement: A new
Beginning?, in Journal of Energy & Natural Resources Law, 2016, p. 16.

1 Sul punto si rinvia all’analisi, basata sui testi reperiti su http://paristext2015.com, di
J. VERSCHUUREN, Climate change and agriculture under the United Nations Framework Con-
vention on Climate Change and related documents, in M.J. ANGELO, A. Du PLESSIS (a cura
di), Research Handbook on Climate Change and Agricultural Law, 2017, Edward Elgar, p. 43.
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il riferimento ¢ scomparso. Nel preambolo si trova un richiamo alla food
security come priorita fondamentale che deve essere salvaguardata dagli ef-
fetti dei cambiamenti climatici, soprattutto in considerazione della partico-
lare vulnerabilita dei sistemi alimentari, concetto ripreso anche all’art. 2 tra
gli obiettivi dell’Accordo®, in linea con quanto previsto nella Convenzione
quadro del 1992.

Questo modo di considerare il tema agroalimentare ¢ chiaramente in-
centrato su una sola delle facce di quella che abbiamo definito relazione
biunivoca, poiché si focalizza sulla necessita di proteggere la vulnerabilita
dei sistemi di produzione alimentare dagli effetti dei cambiamenti climatici,
ma poco incide sugli impatti climalteranti dell’attivita agricola.

La matrice di tali blande previsioni relative al settore agricolo ¢ rin-
venibile nell’analisi degli Intended Nationally Determined Contributions
(INDCs) — 1 contributi determinati a livello nazionale che hanno caratteriz-
zato I'approccio bottom up dell’Accordo di Parigi. Infatti, secondo uno
studio della Fao, sebbene dei 189 INDCs analizzati, ben 148 menzionino
’agricoltura come attivita che rileva ai fini della riduzione delle emissioni,
essi, con poche eccezioni, non prevedono target specifici per il settore?.
Inoltre, nei casi in cui si introducano tali zarget, il loro raggiungimento ¢ co-
munque condizionato alla possibilita di poter disporre di adeguate risorse
finanziarie e di capacita tecniche?.

20 Nel Preambolo dell’Accordo di Parigi si legge: «Recognizing the fundamental pri-
ority of safeguarding food security and ending hunger, and the particular vulnerabilities of
food production systems to the adverse impacts of climate change». Lart. 2, par. 1b, tra gli
strumenti di lotta ai cambiamenti climatici menziona: «Increasing the ability to adapt to the
adverse impacts of climate change and foster climate resilience and low greenhouse gas emis-
sions development, in a manner that does not threaten food production». In realta, il riferi-
mento alla sicurezza alimentare appare poco convinto cosi come in generale il riconoscimen-
to dei diritti umani & stato ritenuto da parte della dottrina internazionalistica molto debole,
vista evidente mancanza di uno human-rights approach nell’ambito dell’Accordo di Parigi,
v. A. BovLg, Climate Change, the Paris Agreement and Human Rights, in International and
Comparative Law Quarterly, 2018, p. 759.

2t Si veda P'analisi della Fao, The agriculture sectors in the Intended Nationally Deter-
mined Contributions: analysis Roma, 2016, reperibile su http://www.fao.org/3/a-15687e.pdf.
Da tale analisi emerge che 7 Paesi menzionano dei target di settore per I'agricoltura. Si veda
anche Fao, The agricultural sectors in nationally determined contributions (NDCs): Priority ar-
eas for international support, Roma, 2016, reperibile su http://www.fao.org/3/a-i6400e.pdf,
M. Ricaarps, T.B. Bruun, B.M. CampBeLL, L.E. GREGERSEN, S. HUYER, V. KuntzE, S.T.N.
MabseN, M.B. OLpviG, 1. VsEILEIOU, How countries plan to address agricultural adaptation
and mitigation, Washington DC, 2015, www.landscapes.org/glf-2015/wp-content/uploads/
sites/9/2015/12/CCAFS-INDC-info-note-Final.pdf.

2 Cfr. Fao, The agriculture sectors in the Intended Nationally Determined Contributions:
analysis, cit., p. 13.
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In generale, si pud osservare I'assenza di uno stimolo per gli Stati nel
coinvolgere, con impegni stringenti, il settore agricolo nelle politiche volte
alla riduzione delle emissioni. Cid in quanto i target climatici per i setto-
ri cc.dd. non-ETs, dei quali fa parte I’agricoltura, possono essere raggiunti
senza un significativo contributo del comparto agricolo e quindi gli Stati
evitano di imporre obblighi troppo pesanti sui propri agricoltori, per ragio-
ni tecniche e politiche.

Le prime si tramutano in difficolta anche regolatorie. E difficile ad
esempio misurare, e quindi regolare, le emissioni di alcune attivita perché
esse sono dipendenti da una quantita notevole di fattori, tra le quali la dieta
degli animali, la composizione del suolo, o il modo in cui sono sparsi i fer-
tilizzanti.

Le ragioni politiche sono connesse al fatto che I'agricoltura incide sulla
sicurezza alimentare di un Paese, quindi al timore di impatti negativi sulla
produzione o sui prezzi di misure climatiche vincolanti per gli operatori del
settore primario.

Un’altra questione, strettamente legata alle suddette ragioni politiche,
¢ rappresentata dalla possibilita che le misure climatiche possano divenire
barriere non tariffarie negli scambi internazionali dei prodotti agricoli, re-
stringendo ad esempio il commercio per prodotti ad alte emissioni. Que-
sta preoccupazione emergeva gia dalla Convenzione quadro del 1992 nella
quale si faceva espresso riferimento alla necessita che le misure introdotte
per combattere il cambiamento climatico non costituissero un mezzo di
arbitraria e ingiustificata discriminazione o una restrizione dissimulata del
commercio internazionale?.

Una svolta nel quadro che si descrive potrebbe arrivare dal “Koron:-
via® joint work on agriculture”. Si tratta di una decisione presa dalla Cor23
nel 2017%, che formalmente riconosce I'importanza delle attivita agricole
nel contesto della mitigazione e dell’adattamento ai cambiamenti climatici e

2 Cfr. United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC), art. 3.5.

% La decisione prese questo nome in onore delle Isole Fiji che avevavo la Presidenza del-
la Cor23, «Koronivia» infatti & il nome dell’unica istituzione di ricerca in agricoltura nelle Fiji.

» Si tratta della decisione 4/CP.23. I temi sui quali le parti sono state chiamate a pre-
sentare le loro visioni, ma che possono anche essere ampliati, sono: «(a) Modalities for im-
plementation of the outcomes of the five in-session workshops on issues related to agriculture
and other future topics that may arise from this work; (b) Methods and approaches for assessing
adaptation, adaptation co-benefits and resilience; (c) Improved soil carbon, soil health and soil
fertility under grassland and cropland as well as integrated systems, including water manage-
ment; (d) Improved nutrient use and manure management towards sustainable and resilient
agricultural systems; (e) Improved livestock management systems; (f) Socioeconomic and food
security dimensions of climate change in the agricultural sector».
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prevede che i due organi sussidiari di consulenza scientifica e tecnologica e
di implementazione (due organismi permanenti della Convenzione quadro)
lavorino congiuntamente e prendano in esame le vulnerabilita dell’agri-
coltura di fronte al cambiamento climatico e gli approcci piti adeguati per
continuare a salvaguardare la food security. La decisione della Cop23 arriva
dopo alcuni anni di negoziati sul tema agricolo che erano partiti nel 2011%.
Le prime spinte verso la considerazione delle strette relazioni tra agricoltu-
ra e clima sono in realta anteriori, poiché gia nel 2006 I’'organo sussidiario
di consulenza scientifica aveva organizzato un workshop sul tema della mi-
tigazione nel campo dell’agricoltura, attivita forestale e sviluppo rurale nel
corso del quale erano state evidenziate le conseguenze positive di misure
di mitigazione in agricoltura anche su altri aspetti sia ambientali, quali la
qualita dell’acqua e la tutela della biodiversita, che sociali, quali la ridu-
zione della poverta. ’anno successivo, nel 2007, il c¢.d. Bali Action Plan,
deciso durante la Cor13 di Bali, diede vita ad un altro organismo, I’Ad Hoc
working Group on Long term cooperative action che contribui a proseguire
nelle discussioni sul settore agricolo e lancio anche 'idea di un programma
di lavoro agricolo sul quale perd non si raggiunse un accordo all’interno
dell’organismo.

Gli anni a seguire hanno visto un fiorire di discussioni e di eventi sul
contributo che 'agricoltura puo dare alle politiche di mitigazione clima-
tica, senza pero alcuna decisione formale, fino al Koronivia Joint work on
agriculture del 2017 che € una decisione definita una «pietra miliare»?” nel
percorso del quale si tratta, anche se in verita non ha la portata decisiva di
introdurre qualsivoglia obiettivo climatico specifico per Iattivita agricola.
Essa prevede «solo» di porre in essere una serie di discussioni e workshop
fino alla fine del 2020, quando dovrebbe essere presentato alla Cor26 un
rapporto finale.

Dopo vari tentativi falliti, tuttavia, il Koronivia Joint work on agricultu-
re & certamente un passo avanti importante, probabilmente dovuto anche
all’adozione dell’Agenda 2030 nel 2015 che mira a rafforzare la risposta
globale al problema del cambiamento climatico, aggiunge un nuovo stimo-
lo alla considerazione dell’agricoltura nel quadro delle politiche climati-
che delle Nazioni Unite e da impulso anche al crescente riconoscimento
dell'importanza dell’azione climatica nelle politiche agricole.

2 Cfr. Decisione 2/CP.17 (paragrafi 75-77).
2 Fao, Koronivia Joint Work on Agriculture: Analysis of Submissions, Roma, 2018, defi-
nisce con molta enfasi la Decisione una «historic milestones.
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3. Le politiche agricole hanno indiscutibilmente un potenziale enor-
me nel supportare mitigazione e adattamento ai cambiamenti climatici,
influenzando il modo in cui gli agricoltori decidono di gestire la terra, i
raccolti, gli allevamenti, il modo in cui usano gli zzput quali 'energia, i ferti-
lizzanti, 'acqua®.

D’altra parte, 'obiettivo primario delle politiche agricole, che sono dise-
gnate e attuate a livello nazionale o, al pil1, regionale come nel caso dell'Unio-
ne europea, ¢ quello di sostenere il comparto agricolo dei propri territori dal
punto di vista produttivo, economico, sociale e, solo nei casi di politiche suffi-
cientemente lungimiranti, dal punto di vista ambientale e climatico®.

Un esempio di inclusione di istanze ulteriori rispetto a quella produtti-
va si puo trarre dalla PAc che, forse in modo piti blando a partire dall’health
check del 2009 e poi, pit convintamente, con la riforma del 2013 ha asse-
gnato alla lotta ai cambiamenti climatici un ruolo negli obiettivi dell’agri-
coltura europea®. Le misure della cosiddetta “azione per il clima” sono
ben note. Nell’health check del 2009°! viene introdotta nel II pilastro sullo
sviluppo rurale la priorita dei “cambiamenti climatici”. In virtu di tale pre-
visione gli Stati membri potevano, nell’ambito dei pagamenti agroambien-
tali, prevedere, in via volontaria, tipi di operazioni collegate alla priorita
climatica, come nel caso delle pratiche di gestione del suolo, quali i metodi
di dissodamento, le colture intercalari, la rotazione delle colture, ecc., che
avevano un impatto positivo sulla riduzione delle emissioni.

Dal 2014 in poi I'azione per il clima & divenuta piu integrata nelle prio-
rita della Pac, diventando un obiettivo trasversale presente su entrambi i
pilastri*2. In particolare, si possono menzionare i pagamenti agro-climatico-

28 Un resoconto molto aggiornato sul modo in cui le politiche agricole abbiano avu-
to effetti rispetto all’obiettivo di mitigazione climatica in varie regioni del mondo (UE, Usa,
Cina, Brasile, India, Africa Sub-sahariana) si trova in T.D. SEARCHINGER, C. MALINS, P. Du-
Mas, D. BALDOCK, J. GLAUBER, T. JAYNE, J. HUANG, P. MARENYA, Revising Public Agricultural
Support to Mitigate Climate Change, Development Knowledge and Learning. World Bank,
Washington, DC, 2020.

» Cfr. N. Ferrucct, Agricoltura a ambiente, in Riv. giur. dell’amb., 2014, p. 323.

%0 Per una attenta analisi della evoluzione della PAc in relazione all’obiettivo di adat-
tamento e mitigazione degli effetti dei cambiamenti climatici, che nel testo si riporta in ma-
niera molto succinta, si rinvia interamente, anche per la bibliografia pit rilevante, al recente
e completo contributo di G. STrRAMBI, Condizionalita e greening nella PAc: é abbastanza per il
clima?, in Agricoltura, Istituzioni, Mercati, 2016, p. 63.

U Cfr. art. 16 bis e Allegato 11, reg. (CE) n. 1698/2005 sul sostegno allo sviluppo rurale
da parte del Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale, introdotti nel 2009 dal reg. (CE)
n. 74/2009.

32 In particolare, sulla riforma del 2013 si veda L. BODIGUEL, Lutter contre le change-
ment climatique: le nouveau leitmotiv de la politique agricole commune, in Revue de I'Union
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ambientali, nel II pilastro, che rappresentano forse la misura pitt ambiziosa
che prevede 'introduzione, nei Programmi di Sviluppo Rurale, di impe-
gni finalizzati alla promozione di «cambiamenti delle pratiche agricole che
contribuiscano favorevolmente all’ambiente e al clima»*. Di grande rilievo
in questo contesto &, ovviamente, l'istituto della condizionalita** (nel I e nel
IT pilastro) che contiene regole relative anche al settore «ambiente, cam-
biamento climatico e buone condizioni agronomiche del terreno»”, tra le
quali quelle su «suolo e stock di carbonio»*®, certamente rilevanti nella mi-
tigazione delle emissioni climalteranti. Non puo non farsi menzione, infine,
del c.d. greening, nel 1 pilastro, che prevede 'applicazione da parte degli
agricoltori di pratiche ritenute «benefiche per il clima e I'ambiente»’’, tra
le quali quelle probabilmente pit interessanti per la lotta ai cambiamenti
climatici sono quelle relative al mantenimento di prati e pascoli permanenti
in quanto finalizzate al sequestro di carbonio e quindi con un effetto di
mitigazione, cioé di riduzione delle emissioni di gas climalteranti. Peraltro,
¢ stato evidenziato dalla stessa Commissione®® che anche le pratiche relati-
ve alla creazione di aree di interesse ecologico potrebbero avere un effetto
benefico in relazione ai cambiamenti climatici in quanto potrebbero con-
tribuire a rendere le aziende piu resilienti al cambiamento climatico (sotto
il profilo dell’adattamento) oppure potrebbero migliorare la cattura di gas
climalteranti attraverso il rimboschimento o I’agro-forestazione o la fissa-
zione dell’azoto nel suolo attraverso le colture leguminose (sotto il profilo
della mitigazione).

Européenne, 2014, p. 414, il quale fa notare che nei regolamenti della Pac 2014-2020 il clima
«compete» con altri obiettivi altrettanto importanti quali la sicurezza alimentare o I'inclusio-
ne sociale nelle aree rurali.

3 Art. 28, par. 1, reg. (UE) n. 1305/2013, sul sostegno allo sviluppo rurale da parte del
Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR).

>4 Sulla condizionalita L. Russo, Profili di tutela ambientale nelle proposte per la Pac
2014-2020: la «nuova» condizionalitd ed il greening, in Rev. dir. agr., 2011, 1, p. 628.

> Art. 93, par. 1 a), reg. (UE) n. 1306/2013 sul finanziamento, sulla gestione e sul moni-
toraggio della politica agricola comune.

’¢ Allegato II, reg. (UE) n. 1306/2013, cit.

7 Art. 43, reg. (UE) n. 1307/2013, recante norme sui pagamenti diretti agli agricoltori
nell’ambito dei regimi di sostegno previsti dalla politica agricola comune. Sui pagamenti di-
retti v. A. GERMANO, E. Rook BASILE, Manuale di diritto agrario comunitario, Torino, 2014;
S. MartTeOLL, I pagament: diretti nel reg. (UE) n. 1307/2013: tipologie di pagamenti e assegna-
zione dei titoli, in A. GERMANO, G. STRAMBI (a cura di), I/ nuovo diritto agrario dell’Unione
europea: i regolamenti 1169/2011 e 1151/2012 sull'informazione e sui regimi di qualita degli
alimenti, e i regolamenti del 17 dicembre 2013 sulla Pac, Milano, 2014, p. 171.

38 Cfr. par. 3.2.2., Commissione europea CoM (2017) 152, Relazione della Commissio-
ne al Parlamento europeo e al Consiglio sull’attuazione dell’obbligo relativo alle aree d’inte-
resse ecologico nell’ambito del regime dei pagamenti diretti d’inverdimento.
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Tali misure, come noto, sebbene rappresentino un deciso passo avanti
nella integrazione del tema dei cambiamenti climatici nella politica agri-
cola dell’'Unione europea, contengono una serie di criticita che sono sta-
te evidenziate sia dalla dottrina®, sia dalla stessa Corte dei conti europea.
Quest’ultima, in una relazione speciale® che illustra le risultanze dei con-
trolli relativi all'impegno dell’'UE di destinare all’azione relativa al clima al-
meno il 20% del proprio bilancio per il periodo 2014-2020, ossia un euro
su cinque*!, osserva che, quanto all’agricoltura, «non vi & stata una svolta si-
gnificativa verso 'azione per il clima»* e che sebbene delle buone pratiche
esistano, specialmente nel pilastro dello sviluppo rurale, prevale il “business
as usual”®. Sul greening sostanzialmente anticipa il giudizio non positivo
espresso nella successiva ben nota relazione n. 21/2017*, affermando che
«l'introduzione di un pagamento di inverdimento non garantisce un cam-
biamento significativo nel contributo dei pagamenti diretti al clima»®.

4. Dopo aver evidenziato le criticita relative alle azioni climatiche
nella politica agricola, occorre riflettere anche sull’efficacia della politica
climatica dell’'Unione in relazione al settore primario, riconoscendo che
I'UE ¢ certamente pit virtuosa di altre regioni del mondo nella lotta ai cam-
biamenti climatici*.

» Cfr. G. Stramsr, Condizionalitd e greening nella PAc: é abbastanza per il clima?, cit.,
le criticita possono essere sintetizzate menzionando che le misure agro-climatiche ambientali
sono volontarie per gli agricoltori (anche se da inserire obbligatoriamente nei PSR da par-
te degli Stati membri); nell’ambito della condizionalita le misure climatiche rientrano tra le
Buone condizioni agronomiche e ambientali (Bcaa) fissate da parte degli Stati membri (e non
tra i Criteri di gestione obbligatori fissati dai regolamenti) che quindi hanno discrezionalita
nella selezione degli obblighi di condizionalita pit rilevanti per il clima; nell’ambito del gre-
ening, I'applicazione degli obblighi prevede una serie di esenzioni che rendono meno effica-
ce il sistema e inoltre tra le pratiche viene criticata la «diversificazione delle colture» invece
della rotazione, dal momento che avere pil colture non garantisce un miglioramento delle
caratteristiche organiche del terreno. L. BODIGUEL, Lutter contre le changement climatique:
le nouveau leitmotiv de la politique agricole commune, cit., ha parlato, con una espressione
molto efficace, di «climate washing».

4 Relazione Speciale della Corte dei conti europea n. 31/2016, “Spendere almeno un
euro su cinque del bilancio UE per I’azione per il clima: i lavori in corso sono ambiziosi, ma
rischiano fortemente di non essere sufficienti”.

4 Com (2011) 500 del 29 giugno 2011, “Un bilancio per la strategia 2020, pag. 14.

4 Relazione Speciale della Corte dei conti europea n. 31/2016, cit., p. 7.

# Relazione Speciale della Corte dei conti europea n. 31/2016, cit., pp. 46-47.

# Relazione speciale della Corte dei conti europea n. 21/2017, “Linverdimento: un
regime di sostegno al reddito piti complesso, non ancora efficace sul piano ambientale”.

# Relazione speciale della Corte dei conti europea n. 31/2016, cit., p. 46.

4 11 futuro obiettivo dell'UE, come emerge dalla cosiddetta «long-term strategy»
dell’ European Green Deal (Com (2019) 640), del quale si dira pitt avanti, & quello di diventare
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La politica climatica dell’'Unione, con particolare riguardo al tema che
si tratta, si & recentemente arricchita, oltre che di importanti Comunica-
zioni e proposte normative della Commissione*’, di uno strumento — il c.d.
regolamento LULUCF*, relativo all’uso del suolo, al cambiamento di uso del
suolo e alla silvicoltura. Esso, inserendosi come terzo pilastro nell’architet-
tura della nuova azione europea per il clima, insieme all’Ewzissions Trading
System® e all'Effort Sharing®, rappresenta, almeno in via di principio, un
rilevante passo in avanti nella lotta ai cambiamenti climatici, viste le grandi
potenzialita del settore ad avere un impatto di mitigazione®'. Si tratta pe-
raltro, come ¢ evidente, di un atto che regola un settore contiguo a quello
agricolo e in parte ad esso riferibile, secondo quanto emerge anche dal con-
siderando 12 del regolamento che sottolinea 'opportunita di «garantire la
coerenza tra la politica agricola comune e il (...) regolamento».

Tale disciplina introduce la regola secondo la quale il settore LULUCF™
nel suo insieme non debba generare emissioni nette in ciascuno stato mem-
bro (c.d. “no debit rule”), prevedendo dunque che le emissioni derivanti
dall’'uso del suolo®® non superino gli assorbimenti, cioé le rimozioni col-

climate neutral entro il 2050. La politica climatica nell'Unione si trova espressa recentemente
nel 2030 Climate and Energy Framework, che pud essere menzionato come atto finale di una
serie di interventi a partire dalla prima Comzmunity strategy per limitare le emissioni di CO; e
migliorare P'efficienza energetica del 1991. Su questo, tra gli altri, S. MaNsErvist, Le Conven-
zioni internazionali sul clima e il ruolo dell’ agricoltura, cit.

4 Ci si riferisce all’ European Green Deal (Com (2019) 640) e alla cosiddetta European
Climate Law, “Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio che istitu-
isce il quadro per il conseguimento della neutralita climatica e che modifica il regolamento
(UE) 2018/1999 (Com/2020/80 final)”, dei quali si dira infra.

4 Reg. (UE) 2018/841, relativo all'inclusione delle emissioni e degli assorbimenti di gas
a effetto serra risultanti dall’uso del suolo, dal cambiamento di uso del suolo e dalla silvicoltu-
ra nel quadro 2030 per il clima e 'energia.

4 Direttiva (UE) 2018/410 che modifica la direttiva 2003/87/CE per sostenere una ri-
duzione delle emissioni pitl efficace sotto il profilo dei costi e promuovere investimenti a
favore di basse emissioni di carbonio e la decisione (UE) 2015/1814.

% Reg. (UE) 2018/842 relativo alle riduzioni annuali vincolanti delle emissioni di gas
serra a carico degli Stati membri nel periodo 2021-2030 come contributo all’azione per il
clima per onorare gli impegni assunti a norma dell’accordo di Parigi e recante modifica del
reg. (UE) n. 525/2013.

>l Come si & accennato supra la elaborazione di criteri e metodologie per il calcolo delle
emissioni e degli assorbimenti & molto complesso, circostanza che ha rallentato lo sviluppo
di questo settore sia a livello internazionale (cfr. A. SAvARESI, L. PERUGINI, Article 5: Sinks,
Reservoirs of GHG and Forests, in G. VAN CALSTER, L. REINS (a cura di), Commentary to the
Paris Agreement, Edward Elgar Publishing 2020, in corso di pubblicazione), che a livello
dell’Unione europea (cfr. A. SAvAREsI, L. PERUGINT, The Land Sector in the 2030 Eu Climate
Change Policy Framework: A Look at the Future in Journal for European Environmental &
Planning Law, 2019, p. 148.

52 Cfr. reg. (UE) 2018/841, art. 4.

% Le cosiddette categorie contabili di uso del suolo sono indicate all’art. 2, par. 1 4) e
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legate alla capacita delle piante e dei suoli di assorbire e trattenere i gas
serra dall’atmosfera™. Inoltre, mentre fino al regolamento in esame™, vi era
nell’ambito dell’'Unione la previsione della contabilizzazione e rendiconta-
zione delle emissioni provenienti da attivita LULUCF, senza pero che queste
potessero contribuire al raggiungimento degli obiettivi di riduzione fissati
per il 2020°, il 2030 EU climate and energy policy framework prevede che
il settore contribuisca, almeno in parte, agli obiettivi assunti per il 20307.
Sebbene con questo regolamento I'UE sia diventata il primo Paese in-
dustrializzato parte dell’Accordo di Parigi ad introdurre una disciplina per
un settore solo in parte regolato dal Protocollo di Kyoto®®, occorre portare
I’attenzione sul fatto che prevedere che I'uso del suolo non debba generare
«debiti» non equivalga a integrare il settore agricolo nelle politiche clima-
tiche. Le criticita intorno a questo punto, peraltro, sono tanto pill evidenti
se la disciplina LULUCF si legge insieme al nuovo regolamento dell’Unione
sull’ Effort sharing (EsR), vale a dire le regole sulla divisione tra stati membri
delle quote di riduzione di emissioni per i settori non-ETs. Da una parte,
infatti, si offre agli Stati membri di poter usare le assegnazioni annuali di

b) reg. (UE) 2018/841 che si riferisce a: «a) nei periodi dal 2021 al 2025 e dal 2026 al 2030:
7) ‘terreni imboschiti’: uso del suolo comunicato come terre coltivate, pascoli, zone umide,
insediamenti o altri terreni, convertiti in terreni forestali; zz) ‘terreni disboscati’: uso del suolo
comunicato come terreni forestali convertiti in terre coltivate, pascoli, zone umide, insedia-
menti o altri terreni; 7zz) ‘terre coltivate gestite’: uso del suolo comunicato come: — terre col-
tivate che restano tali, — pascoli, zone umide, insediamenti o altri terreni convertiti in terre
coltivate, o — terre coltivate convertite in zone umide, insediamenti o altri terreni; 7z) pascoli
gestiti: uso del suolo comunicato come: — pascoli che restano tali, — terre coltivate, zone umi-
de, insediamenti o altri terreni convertiti in pascoli, o — pascoli convertiti in zone umide, in-
sediamenti o altri terreni; v) «terreni forestali gestiti»: uso del suolo comunicato come terreni
forestali che restano tali; ) a decorrere dal 2026: ‘zone umide gestite’: uso del suolo comu-
nicato come — zone umide che restano tali, — insediamenti o altri terreni convertiti in zone
umide, o — zone umide convertite in insediamenti o altri terreni».

>+ QOltre alla regola del “ro-debit”, I'art. 8 del regolamento prevede che, entro il 31 di-
cembre 2018, gli Stati membri presentano alla Commissione i loro piani nazionali di conta-
bilizzazione forestale, che includono un livello di riferimento proposto per le foreste, per il
periodo dal 2021 al 2025.

5 Cfr. Decisione n. 529/2013/UE del Parlamento europeo e del consiglio del 21 mag-
gio 2013 sulle norme di contabilizzazione relative alle emissioni e agli assorbimenti di gas a
effetto serra risultanti da attivita di uso del suolo, cambiamento di uso del suolo e silvicoltura
e sulle informazioni relative alle azioni connesse a tali attivita, considerando n. 1.

> Obiettivi assunti a norma della decisione 406/2009/CE del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 23 aprile 2009, concernente gli sforzi degli Stati membri per ridurre le emissio-
ni dei gas a effetto serra.

7 Comunicazione della Commissione, “Quadro per le politiche dell’energia e del clima
per il periodo dal 2020 al 2030, Com (2014) 15.

8 A, Savarest, L. PERUGINI, M.V. CHIRIACO, Making sense of the LuLucF Regulation:
Much ado about nothing?, 2020, reperibile su SSRN: htps://ssrn.com/abstract=3530787.
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emissioni a norma del regolamento 2018/842 (Esr) per compensare Ii-
potesi in cui le emissioni totali superino gli assorbimenti totali nel settore
LuLucr, quindi violino la regola del “no-debit”™. Dall’altra, si permette agli
Stati, nel caso in cui superino la propria assegnazione annuale a norma della
disciplina Esp per un dato anno, la possibilita — a condizioni ben determi-
nate — di onorare i propri impegni in termini di riduzione delle emissioni
tenendo conto, almeno in parte®, degli assorbimenti netti che derivano dal
settore LuLucr. Il settore LULUCF, dunque, viene preso in esame per con-
sentire «sforamenti» magari su altri settori, tra i quali potrebbe rientrare
quello agricolo.

Questa circostanza va considerata in tutta la sua portata, dal momento
che rischia di compromettere il livello di ambizione degli obiettivi di ri-
duzione delle emissioni sia in termini generali, sia in relazione alle attivita
che attengono all’'uso del suolo®'. Questo rischio ¢ stato, peraltro, il perno
concettuale attorno al quale sono state ancorate le motivazioni delle richie-
ste di annullamento davanti al Tribunale dell'Unione europea, tra I’altro®,
dei citati regolamenti 841 e 842 del 2018, relativi rispettivamente al settore
Luruck e all’ Effort sharing®. Tra i principali argomenti del ricorso, presen-
tato da famiglie e da soggetti operanti nei settori agricolo® e del turismo, vi
¢ assunto secondo il quale le discipline impugnate mancano di ambizione,

> Cfr. Reg. (UE) 2018/841, considerando 21 e art. 11.

¢ Cfr. Reg. (UE) 2018/842, considerando 22 e arti. 7, dove si consente di tenere conto
della quantita massima di 280 milioni di tonnellate di CO; equivalente di assorbimenti.

¢t S, RoMPPANEN, The Eu Effort Sharing and LurLucr Regulations: The Complementary
yet Crucial Components of the EU’s Climate Policy Beyond 2030, in M. PEETERS e M. ELIAN-
TONIO (a cura di) Research Handbook of European Environmental Law, Edward Elgar Publi-
shing, in corso di pubblicazione, fa notare che il successo dei regolamenti 841 e 842 del 2018
dipende dal modo in cui gli Stati membri intenderanno impiegare la discrezionalita che gli
viene concessa e il livello di ambizione che decideranno di perseguire.

¢ Insieme ai due regolamenti LuLUCF e EsD viene impugnata anche la direttiva ETs
(direttiva (UE) 2018/410).

¢ Si tratta del ricorso proposto il 23 maggio 2018 — Carvalho e a./Parlamento e Con-
siglio (causa T-330/18), citato in dottrina come «Peoples’ Climate Case». Oltre alla richiesta
di annullamento il ricorso conteneva anche la richiesta di risarcimento danni (attuali e fu-
turi) causati dal cambiamento climatico e connessi all'impatto negativo sulla qualita della
vita personale e professionale (quest’ultima considerata in relazione soprattutto alle attivita
turistiche e agricole).

¢ Quanto al settore agricolo, in particolare, ¢ opportuno menzionare che ha presenta-
to domanda di intervento adesivo nel procedimento (reperibile su h#tps://peoplesclimatecase.
caneurope.org/wp-content/uploads/2018/10/application-to-intervene-abl-e.v.-1.pdf) 1'associa-
zione agricola tedesca «Arbeitsgemeinschaft bauerliche Landwirtschaft (ABL)», evidenzian-
do le connessioni tra le ragioni del ricorso e la necessita per il settore agricolo che la politica
climatica dell’'Unione fosse pit efficace. La domanda & rimasta sospesa in attesa di decisione
sulla inammissibilita del ricorso e, visto I’esito, non & stata oggetto a sua volta di decisione.
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non riducono le emissioni e ne consentono il rilascio continuo, a livelli ille-
gittimi e non giustificabili visti gli impegni dell’'Unione, derivanti da norme
giuridiche di rango superiore, di «evitare i danni causati dai cambiamenti
climatici, in base all’obbligo di diritto internazionale consuetudinario che
vieta agli Stati di causare danni, e a prevenire i danni ai sensi dell’art. 191
TruE. L'Unione & parimenti obbligata a prevenire violazioni dei diritti fon-
damentali tutelati dalla Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea,
causate dai cambiamenti climatici. Tali diritti includono il diritto alla vita
e all’integrita fisica, il diritto di esercitare una professione, il diritto di pro-
prieta, i diritti dei minori e il diritto alla parita di trattamento»®. 1l ricorso
¢ stato rigettato per inammissibilita® dal momento che non si ¢& ritenuto
dimostrato che «alcuno dei provvedimenti contestati abbia in effetti pre-
giudicato la (...) situazione giuridica [dei ricorrenti]. In effetti, la fissazione
degli obiettivi di emissione dei gas serra non & considerata di per sé idonea
a creare un pregiudizio ai diritti fondamentali che si assumono lesi. Peral-
tro, i soggetti ricorrenti non hanno dimostrato di possedere alcuna qualifica
soggettiva che li distingua dal resto del mondo in relazione agli effetti del
cambiamento climatico»®’. Cio, d’altra parte, non ha fermato i ricorrenti
che hanno impugnato la decisione davanti alla Corte di giustizia dell’'Ug®,
sostenendo che i principi per ritenere accertato il requisito dell’interesse
individuale ad agire® vanno valutati «alla luce della travolgente sfida del
cambiamento climatico e del fatto che la causa dei ricorrenti si fonda sui
loro diritti fondamentali individuali, compresa la garanzia di una tutela giu-
ridica effettiva di tali diritti»7°.

® Cosi nel riassunto dei motivi del ricorso il primo motivo su curia.eu. Per le motivazio-
ni che attengono specificamente al regolamento LULUCF e, in collegamento con esso, al setto-
re agricolo, si vedano i paragrafi 264-267 del ricorso re