Sirvia BoLogNINT*

Emergenza energetica ed emergenza alimentare:
quale futuro per il diritto delle agroenergie?

I. PREMESSA

La trattazione del tema che mi ¢ stato assegnato richiede alcune precisazioni di
carattere preliminare finalizzate a delimitare il campo di indagine.

Innanzi tutto, devo chiarire che, nel quadro delle fonti normative multi-
livello delineato da chi mi ha preceduto in questo incontro di studi', io con-
centrero la mia attenzione sul contesto europeo.

In secondo luogo, occorre che mi soffermi, seppure brevemente, sulle ra-
gioni che mi hanno indotto a utilizzare nel titolo della mia relazione le locu-
zioni di «emergenza energetica» e di «emergenza alimentare.

Tali espressioni, lungi dall’essere il frutto di un ingiustificato allarmi-
smo, colgono con particolare efficacia uno dei profili delle conflittualita
e delle criticita emerse allorquando, nel contesto della multifunzionalita
dell’agricoltura, la funzione energetica a essa demandabile ¢ stata non solo
riscoperta®, ma anche arricchita di ulteriori contenuti. Il profilo al quale
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Mi riferisco evidentemente alla relazione di M. D’ApDEZ10, Lo scenario giuridico sulle agroener-
gie: una lettura all’insegna dei canoni di sostenibilita, competitiviti e sicurezza.

Proprio in ragione del fatto che la funzione energetica ascrivibile all’agricoltura non costituisce
una novitd, la dottrina agraristica preferisce esprimersi in termini di “valorizzazione” della fun-
zione energetica dell’agricoltura piuttosto che di “nuova assegnazione”: si vedano, ex multis, M.
TAMPONI, Le attivita agricole per la produzione di colture energetiche, in Politiche di forestazione
ed emissioni climalteranti, a cura di L. Paoloni, Tellus, Roma, 2009, pp. 75-77; L. PaoLoni,
Lattivita agricola di produzione energetica, in Trattato di diritto agrario, diretto da L. Costato, A.
Germano ed E. Rook Basile, 2, 1/ diritto agroambientale, Giappichelli, Torino, 2011, pp. 239-
240; M. GovpoNi, Utilizzazione di terreni agricoli per la realizzazione di impianti energetici:
aspetti giuridici, in Agricoltura e contemperamento delle esigenze energetiche ed alimentari, Atti
dell'Incontro di studi di Udine, 12 maggio 2011, rielaborati e aggiornati, a cura di M. D’Ad-
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faccio riferimento ¢, evidentemente, quello della “sostenibilita alimen-
tare” delle agro-energie, ovverosia della capacita del settore primario di
contribuire allo sviluppo e alla diffusione delle energie nuove e rinno-
vabili senza, perd, compromettere la sicurezza degli approvvigionamenti
alimentari.

«Emergenza energetica» ed «emergenza alimentare» evocano, infatti,
rispettivamente la c.d. energy security e la c.d. food security, vale a dire le due
diverse declinazioni impresse alla sicurezza degli approvvigionamenti dall’art.
194 e dall’art. 39 TFUE.

Lart. 194 TFUE include nel novero delle finalita della politica dell’Unio-
ne nel settore dell’energia quella del «garantire la sicurezza dell’approvvigio-
namento energetico nell’'Unione»’. Dal canto suo, I'art. 39 TFUE annovera
(rectius, continua ad annoverare) tra le finalita della PAC quella del «garantire
la sicurezza degli approvvigionamenti»*.

2. ART. 194 E ART. 39 TFUE A CONFRONTO: ENERGY SECURITY
E FOOD SECURITY FRA CONFINI EUROPEI E ISTANZE INTERNAZIONALI

Per inquadrare correttamente la questione della sostenibilita alimentare delle
agro-energie ¢ opportuno muovere dalla considerazione che I'art. 39 TFUE
ribadisce ancora una volta che nell’ambito della politica agricola comunitaria
la sicurezza alimentare, intesa come food security’, costituisce uno degli obiet-
tivi principali della compagine europea.

dezio, Giuffre, Milano, 2012, pp. 31-32; M. D’AbbEz10, Agricoltura ed energie rinnovabili:
alcune osservazioni del giurista, in Il divenire del diritto agrario italiano ed europeo tra sviluppi
tecnologici e sostenibilitiy, Atti del Convegno IDAIC, Bologna-Rovigo, 25-26 ottobre 2012, a
cura di G. Sgarbanti, P. Borghi e A. Germano, Giuffr¢, Milano, 2014, p. 280.
3 Art. 194, par. 1, lett. 4), TFUE.
4 Art. 39, par. 1, lett. 4), TFUE.
Le accezioni con cui puo essere intesa l’espressione «sicurezza alimentare» sono, infatti, almeno
due, ovvero quella di food security e quella di food safety: la food security indica il livello di auto-
sufficienza nell’approvvigionamento alimentare; la food safety, invece, si riferisce all'idoneita del
prodotto alimentare a non arrecare danni alla salute del consumatore. Mentre, quindi, la food
security concerne il profilo della sicurezza alimentare in un’ottica per cosi dire produttivistica,
facendo riferimento all’aspetto “quantitativo” della disponibilita dei prodotti alimentari, la food
safety riguarda, invece, il profilo della sicurezza alimentare in una prospettiva “qualitativa’, che
chiama in causa sia il momento della produzione, sia quello del consumo degli alimenti. Si
veda, per tutti, A. JANNARELLL, Sicurezza alimentare ¢ disciplina dell attivita agricola, in Regole
dell'agricoltura. Regole del cibo, Produzione agricola, sicurezza alimentare e tutela del consumatore,
Atti del Convegno di Pisa, 7-8 luglio 2005, a cura di M. Goldoni ed E. Sirsi, Il Campano, Pisa,
2005, p. 50.
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In proposito, merita di essere ricordato che il dettato della disposizio-
ne contenente I'enunciazione delle finalita della PAC — che nel Trattato di
Roma era I'art. 39, successivamente ¢ divenuta 'art. 33 TCE e ora ¢ costituita
dall’art. 39 TFUE — ¢ rimasto invariato nel corso degli anni. Se ¢ stato possi-
bile mantenere intatta la formulazione della norma sulle finalita della PAC ¢
perché il legislatore europeo della fine degli anni Cinquanta ha dato prova di
possedere al tempo stesso grande lungimiranza e notevole tecnica legislativa:
la disposizione in questione ¢ stata formulata, infatti, in modo da consentirne
un’interpretazione evolutiva, in grado di attribuire alle espressioni in essa uti-
lizzate il significato pili consono alle necessita contingenti, salvaguardandone
in buona sostanza la “modernita”®.

A riprova di cio, e con riferimento specifico alla finalita del «garantire la
sicurezza degli approvvigionamenti», ¢ di non poco conto che a essere anno-
verata tra le finalitad della PAC sia la «sicurezza degli approvvigionamenti», e
non la sicurezza degli approvvigionamenti “alimentari”.

Nonostante non vi sia alcun dubbio che al tempo della stesura del
Trattato istitutivo della Comunita economica europea la «sicurezza degli
approvvigionamenti» dovesse essere intesa innanzi tutto come riferentesi
al soddisfacimento del fabbisogno alimentare, I'assenza dell’aggettivazio-
ne “alimentari” ha consentito, e consente tuttora, di ritenere che la PAC
debba mirare al raggiungimento dell’autosufficienza — con contestuale
acquisizione di un potenziale produttivo idoneo al suo mantenimento —
nell’approvvigionamento dei prodotti agricoli in generale, e quindi anche
di quelli non destinati all’alimentazione, in modo da potere far fronte a
possibili temporanee penurie (dovute a guerre o a mancati raccolti nei
paesi produttori)’.

Non ¢ difficile comprendere, allora, come I'assenza di tale aggettivazione
abbia legittimato anche ur’interpretazione dell’espressione «sicurezza degli
approvvigionamenti» in chiave di sicurezza degli approvvigionamenti ener-
getici®.

Ci sia consentito rinviare a S. BOLOGNINI, La carenza idrica nella politica agricola comunitaria,
«Rivista di diritto agrario», I, 2012, pp. 436-438 (si veda, in particolare, la nt. 70 a p. 438 per
alcuni esempi di interpretazione evolutiva delle espressioni impiegate dal legislatore europeo
nell’art. 39, par. 1, TFUE).

Va nondimeno ricordato che, ai sensi dell’art. 38, par. 2, TFUE, i prodotti ai quali si applicano
le disposizioni degli articoli da 39 a 44 (inclusi) TFUE sono quelli enumerati nell’elenco che
costituisce I'’Allegato I del TFUE.

Si vedano, ex multis, M. D’ADDEZI0, Sicurezza degli alimenti: obiettivi del mercato dell’ Unione
europea ed esigenze nazionali, Rivista di diritto agrario», I, 2010, p. 381, nt. 3; . LarTanzi,
Politiche agricole, politiche energetiche ¢ sicurezza alimentare: farina e benzina, in Agricoltura e
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Cio non significa, tuttavia, che I'espressione «sicurezza degli approvvi-
gionamenti» di cui all'art. 39 TFUE non debba essere letta ancora oggi
anche e soprattutto come sicurezza degli approvvigionamenti alimentari.
Non va dimenticato, invero, che tra le cause che indussero i Paesi fondatori
della Comunita economica europea a una certa diffidenza nei confronti del
possibile inserimento nel Trattato di Roma di una serie di norme cc.dd.
agrarie (poi confluite in quello che era il Titolo II della Parte IIT del TCEE/
TCE e che oggi ¢ il Titolo III della Parte III del TFUE) vi era il timore
che 'eventuale istituzione di una politica agricola comunitaria, in linea con
I'impronta fortemente liberista del Trattato, avrebbe potuto compromettere
la capacita di soddisfare il fabbisogno alimentare delle rispettive popolazio-
ni, allora perseguito tramite I'instaurazione di politiche agricole nazionali
decisamente protezionistiche.

Fu proprio la decisione di sottrarre il mercato dei prodotti agricoli all’ap-
plicazione delle regole del libero mercato, assoggettandolo a una politica in-
terventistica e protezionistica, a permettere la generale condivisione della tesi
secondo la quale I'agricoltura non poteva rimanere esclusa dalla regolamen-
tazione del mercato europeo: listituzione di una politica agricola comune
cosi congegnata avrebbe reso, infatti, maggiormente perseguibile I'obiettivo
della food security, rendendo piti agevole il conseguimento di una produzione
alimentare autoctona in grado di soddisfare il fabbisogno alimentare della
popolazione europea’.

Cio consente di osservare che, nonostante in entrambe le disposizioni si
faccia riferimento alla «sicurezza dell’approvvigionamento/degli approvvigio-
namenti», vi sono delle differenze fra I'art. 194 e 'art. 39 TFUE delle quali
¢ necessario tener conto nell'individuazione dei parametri in base ai quali
saggiare la sostenibilita alimentare delle cc.dd. agro-energie.

Innanzi tutto, l'art. 39 TFUE ¢ una disposizione che, per le ragioni ora il-
lustrate, puo essere definita “storica’; conseguentemente, anche la finalita del-
la sicurezza degli approvvigionamenti alimentari puo essere considerata tale.

contemperamento delle esigenze energetiche ed alimentari, cit., p. 53, nt. 35 e G. STRAMBI, nsi-
curezza alimentare e insicurezza energetica. Quali regole per le agricolture che producono alimenti
ed energia?, in Agricoltura e in-sicurezza alimentare tra crisi della PAC e mercato globale, Atti del
Convegno IDAIC di Siena, 21-22 ottobre 2010, a cura di E. Rook Basile e A. Germano, Giuf-
fré, Milano, 2011, p. 129, nt. 8.

Si vedano, per tutti, A. GERMANO, E. Roox BasiL, Diritto agrario, in Trattato di diritto privato
dell’'UE, diretto da G. Ajani e G.A. Benacchio, XI, Giappichelli, Torino, 2006, pp. 43-44 ¢
D. BiaNcHy, La Politica Agricola Comune (PAC). Tutta la PAC, niente altro che la PAC, Felici
Editore, Pisa, 2007, p. 26.
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Lart. 194 TFUE ¢, invece, una disposizione nuova, cosi come nuova — per lo
meno per certi versi — ¢ la finalitd in esso enunciata.

Non solo: ai sensi dell’art. 194 TFUE la politica dell'Unione nel settore
dell’energia deve essere intesa a garantire la sicurezza dell'approvvigionamento
energetico «nell’'Unione»: I'obiettivo ¢, quindi, circostanziato e consiste nel con-
sentire all'Unione europea di raggiungere I'indipendenza energetica, vale a dire
la capacita di produrre un quantitativo di energia sufficiente a coprire il fabbi-
sogno dei soggetti (pubblici e privati) che operano all'interno dei suoi confini.

Se si mettono a confronto le formulazioni letterali dell’art. 194 e dell’art.
39 TFUE, ci si rende conto che nel secondo, a differenza che nel primo, non ¢
dato rinvenire una simile precisazione. Qualcuno potrebbe obiettare che, pro-
prio alla luce di quanto si ¢ appena ricordato in merito alle ragioni che han-
no indotto i Paesi fondatori della Comunita economica europea ad accettare
inserimento nel Trattato di Roma delle cc.dd. norme agrarie, una puntua-
lizzazione circa il confine “europeo” della sicurezza degli approvvigionamenti
di cui all’art. 39 TCEE sarebbe stata del tutto superflua, essendo evidente che
la food security alla quale pensava il legislatore europeo della fine degli anni
Cinquanta era implicitamente circostanziata all'interno delle frontiere (allora)
comunitarie (oggi europee).

Se tale obiezione coglie senz’altro nel segno per quanto concerne il passato,
lo stesso non pud essere detto con riferimento al presente. La possibilita e la
necessita di assoggettare la disposizione sulle finalita della PAC a ur’interpre-
tazione evolutiva costringe, invero, a una riflessione sul ruolo che, in seguito
all’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, I'Unione europea ¢ chiamata a
svolgere nella lotta contro I'insicurezza alimentare.

Il Trattato di Lisbona ha introdotto talune innovazioni che sono destinate
a incidere in misura considerevole sia sull’attuazione delle politiche “interne”,
sia sull’azione esterna dell’'Unione europea.

Sia sufficiente ricordare in questa sede il conferimento all’'Unione europea
di una personalita giuridica unica, che le consente di concludere accordi in-
ternazionali e di far parte di organizzazioni internazionali; 'attribuzione di un
maggiore rilievo ai principi che guidano le sue azioni, quali la democrazia, lo
Stato di diritto, i diritti dell’'uvomo e le liberta fondamentali, il rispetto della
dignitd umana e dei principi di uguaglianza e di solidarietd; 'introduzione di
una base giuridica specifica per I'aiuto umanitario; l'istituzione di un corpo
volontario europeo di aiuto umanitario; la nomina di un (nuovo) Alto rap-
presentante dell’'Unione per gli affari generali esteri e la politica di sicurezza,
cui compete (oltre che la vicepresidenza della Commissione) il compito di
assicurare la coerenza dell’azione esterna dell’Unione.
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Tutte queste novita, che hanno come obiettivo quello di responsabilizza-
re ulteriormente 'Unione europea sulla scena internazionale, non possono
non tradursi in un ripensamento delle modalita con cui I'Unione europea
adempie al compito di perseguire la food security. E questo non solo perché
il problema della fame nel mondo ¢ una vera e propria piaga sociale che do-
vrebbe indurre a un’accurata riflessione i governi politici di tutti i Paesi — per
lo meno di quelli democratici — sui temi della disponibilita delle risorse ali-
mentari e della loro distribuzione', ma anche perché 'attuale formulazione
dell’art. 3 TUE menziona espressamente tra gli obiettivi della compagine
europea la lotta all’esclusione sociale e la promozione della coesione eco-
nomica, sociale e territoriale e impegna contestualmente I'Unione europea,
nelle relazione con il resto del mondo, ad affermare e a promuovere i propri
valori.

Il conseguimento della food security non ¢ piu, dunque, solo un impe-
gno al quale 'Unione europea deve assolvere all'interno dei confini euro-
pei, onde mantenere fede a una delle pitt importanti ragioni che hanno
portato alla nascita della compagine europea, ma ¢ anche una sorta di
banco di prova o, se si preferisce, di biglietto da visita in campo interna-
zionale''.

10 Sj discute, invero, sia della scarsita delle risorse alimentari, sia delle difficolta di accesso al cibo,

entrambe causate spesso anche da problemi politici, oltre che economici: assai di frequente i
Paesi che pit soffrono di insicurezza alimentare sono caratterizzati da forme di governo non
democratiche, in cui le classi dirigenti non sono animate da un compiuto senso dello Stato e
in cui valutazioni legate a considerazioni di tipo etnico prevalgono sul bene comune, creando
sacche di popolazione in cui i fattori di rischio sono pilt alti e I'incidenza della fame maggiore:
si veda E ADORNATO, Farina o benzina? Il contributo dell'agricoltura a un nuovo modello di svi-
luppo, «Agricoltura Istituzioni Mercati», fasc. 1, 2008, pp. 5-8, il quale, dopo avere osservato
(a p. 5) che si assiste a «una evidente asimmetria per cui un miliardo di persone ¢ malnutrito
e un altro miliardo obeso, con un paradosso solo apparente, trattandosi in realta di uno squi-
librio strutturale della catena alimentare mondiale», molto opportunamente evidenzia (a p.
7) che esiste attualmente «una sempre pill esasperata disuguaglianza globale che costituisce il
presupposto ¢ il fondamento dell'impianto economico e sociale della globalizzazione, essendo
di fatto il potere globale nelle mani di un gruppo ridotto di soggetti (molto ricchi) ed il ruolo
delle organizzazioni internazionali sproporzionatamente influenzato dai Paesi ricchi e, piti pre-
cisamente, da gruppi di interesse radicati in questi Paesi». Da qui 'auspicio dell’A. che 'Unione
europea riesca a svolgere «un ruolo dinamico e propositivo nei negoziati internazionali, per far
affermare un sistema di scambi agro-alimentari equo e sostenibile». In proposito si veda, altres,
D. BEVILACQUA, Sicurezza alimentare paradosso dell'eccedenza, «Agricoltura Istituzioni Mercati»,
fasc. 3, 2004, pp. 5-12.

La energy security, da un lato, e la food security, dall’altro, sono entrambe sfide con le quali I'U-
nione europea ¢ chiamata a fare i conti nell'immediato, ma mentre la prima costituisce, dun-
que, un obiettivo da perseguire all'interno dei confini europei, la seconda travalica i confini eu-
ropei, soprattutto in considerazione dei rischi connessi alla diminuzione delle scorte alimentari,
a fronte del contestuale costante aumento della popolazione mondiale (secondo stime recenti,
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3. LEMERGENZA ALIMENTARE IN EUROPA:

LA CHIUSURA DEL PROGRAMMA PER LA DISTRIBUZIONE DI DERRATE
ALIMENTARI AGLI INDIGENTI (PEAD) E LA PRESSOCHE CONTESTUALE
ISTITUZIONE DEL FONDO EUROPEO PER GLI AIUTI AGLI INDIGENTI (FEAD)

In tale prospettiva, non puo essere passato sotto silenzio che la food secu-
rity a livello europeo ¢ tutto fuorché un problema definitivamente risolto:
negli ultimi anni il problema della scarsita degli alimenti, che sembrava
destinato a essere pill un ricordo del passato che una questione attuale, &
tornato al centro delle discussioni relative alla politica agricola comuni-
taria.

Mi pare decisamente suggestivo che poco pili di un anno fa — per la preci-
sione, il 16 ottobre 2013 (che, come forse alcuni ricorderanno, era la giornata
mondiale per I'alimentazione) — nel nostro Paese la Fondazione Banco ali-
mentare, insieme ad altre organizzazioni caritative impegnate contro lo spreco
di cibo e la poverta, abbia lanciato una campagna di sensibilizzazione dell’o-
pinione pubblica — e non solo — nei confronti del tema della poverta alimen-
tare in Europa e in particolare in Italia, decidendo di denominarla proprio
«Emergenza alimentare».

Negli ultimi anni i dati raccolti nel corso di alcuni studi condotti — tra gli
altri — dalla FAQO, dalla Croce Rossa italiana e da Eurostat hanno messo in evi-
denza che nell’'Unione europea il numero di persone che non hanno accesso
a risorse alimentari adeguate, anche in conseguenza della crisi economica in
atto ormai dal 2008, ¢ cresciuto vertiginosamente.

Se si tiene presente che la food security indica 'effettiva disponibilita delle
risorse alimentari e dipende, quindi, non solo dalla food availability, ovverosia
dal livello dell’offerta dei prodotti destinati all’alimentazione, ma anche dalla
Jfood accessibility, vale a dire dalla concreta possibilita di accesso alle risorse'?,
il dato reso noto di recente, secondo il quale in Europa il numero di persone
che non hanno accesso a risorse alimentari adeguate ¢ aumentato del 75% fra
i1 2008 ¢ il 2012, rende impossibile negare che I'Unione europea versi in una
situazione di emergenza alimentare e abbia oggettivamente un problema di

Jfood security.

destinata a raggiungere nel 2050 i 9,1 miliardi di persone contro i 6,5 miliardi attuali). Cio
nondimeno, se ¢ vero che la energy security & un obiettivo da perseguire all'interno dei confini
europei, I'emergenza energetica, al pari di quella alimentare, ¢ causata anche da fattori esterni.
Siveda, infra, sub par. 4.

La concreta possibilita di accesso alle risorse alimentari dipende, evidentemente, dalla distribu-
zione delle stesse e dal loro costo.



EMERGENZA ENERGETICA ED EMERGENZA ALIMENTARE 735

Peraltro, la campagna «Emergenza alimentare» ¢ degna di nota anche per
le ragioni che hanno indotto a lanciarla, strettamente connesse al rapporto fra
politica agricola comunitaria e food security: la campagna in questione nasce,
invero, come risposta alla decisione assunta dall'Unione europea di chiudere
alla fine del 2013 il Programma per la distribuzione di derrate alimentari agli
indigenti (PEAD) e di sostituirlo, a partire dal 2014, con il Fondo europeo per
gli aiuti agli indigenti (FEAD). Una decisione, questa, molto criticata, ma in
un certo senso obbligata: il PEAD ¢ stato istituito, infatti, nel 1987' proprio
nell’ambito della politica agricola comunitaria, per consentire 'impiego delle
eccedenze agricole allora presenti in Europa nell’aiuto ai cittadini europei pitt
svantaggiati. Semplificando al massimo, il programma prevedeva l'attribuzione
di prodotti agricoli prelevati dalle scorte pubbliche di intervento — che erano
costituite dalle eccedenze dei prodotti agricoli immagazzinate nel periodo in
cui la produzione superava di parecchio la domanda — agli Stati membri che
intendessero distribuirli sotto forma di aiuto alimentare alle persone indigenti.

Nel tempo la progressiva riduzione delle scorte disponibili, la notevole im-
prevedibilita di esse e il previsto esaurimento delle stesse nel periodo 2011-
2020 a seguito delle riforme della PAC, ha costretto a rivedere il programma,
arrivando anche ad ammettere — indicativamente a partire dagli anni Novan-
ta' — I'integrazione delle scorte di intervento con acquisti sul mercato®.

13 T PEAD ¢ stato istituito su znput di Jacques Delors, a quel tempo presidente della Commissione

europea; sulle origini del PEAD si veda B. BUFRARIA, 1/ programma europeo per la distribuzione
di derrate alimentari agli indigenti: quale avvenire?, «Agriregionieuropa», anno 7, numero 24,
2011, p. 43, il quale oltre a ricordare che il PEAD ¢ stato istituito su sollecitazione dell’organiz-
zazione caritativa francese Restaurants du coeur, in un inverno particolarmente rigido, al fine di
consentire agli Stati membri di sbloccare scorte pubbliche d’intervento eccedentarie per distri-
buitle a titolo di aiuto alimentare agli indigenti, sottolinea altresi che in quegli anni si parlava
«di “montagne di burro” e di “laghi di latte” per rimarcare I'abbondanza delle scorte derivanti
dall’intervento pubblico europeo».

Si veda a titolo di esempio il disposto dell’art. 2, par. 3, punto 1), lett. ¢), del reg. CEE n.
3149/92 della Commissione, del 29 ottobre 1992, recante modalita d’esecuzione delle for-
niture di derrate alimentari provenienti dalle scorte d’intervento a favore degli indigenti nella
Comunita (pubblicato in G.U.C.E. n. L 313 del 30 ottobre 1992, p. 50 ss.), in forza del quale
il piano prevedeva che venissero messi a disposizione stanziamenti per poter acquistare sul
mercato comunitario i prodotti che fossero risultati temporaneamente indisponibili nelle scorte
degli organismi di intervento. Si veda, altresl, il 4° considerando del reg. CE n. 983/2008 della
Commissione, del 3 ottobre 2008, «che approva il piano di ripartizione tra gli Stati membri
delle risorse da imputare all’'esercizio finanziario 2009 per I'esecuzione delle forniture di derrate
alimentari provenienti dalle scorte d’intervento a favore degli indigenti della Comunita», pub-
blicato in G.U.U.E. n. L 268 del 9 ottobre 2008, p. 3 ss.

Si veda in proposito B. BurraRr1a, 1/ programma europeo per la distribuzione di derrate alimentari agli
indigenti: quale avvenire?, cit., p. 45, il quale ricorda che dall’inizio degli anni Novanta, la situazione
¢ profondamente cambiata (ed ¢ stato conseguentemente autorizzato 'acquisto temporaneo di der-
rate sul mercato a integrazione delle scorte d'intervento) non solo perché la riforma della PAC aveva
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Poiché, pero, com’¢ stato opportunamente rilevato dalla giurisprudenza

europea'®, gli acquisti di derrate alimentari sul mercato dell'Unione non pote-
vano sostituire su base regolare le ridotte scorte di intervento, la Commissione
si ¢ ritrovata a non poter pit autorizzare I'utilizzo di importi monetari — pro-
venienti dapprima dal Fondo europeo agricolo di orientamento e garanzia
(FEAOG), sezione garanzia, e successivamente dal Fondo europeo agricolo di
garanzia (FEAGA)' — in sostituzione delle scorte di intervento'®, con la ine-
vitabile conseguenza che il PEAD ha dovuto essere chiuso alla fine del 2013.

16

18

determinato una forte riduzione delle scorte d’intervento, ma anche perché a partire da quegli anni
la gamma dei prodotti offerti nell'ambito della misura si & progressivamente e notevolmente ridotta:
«alcuni prodotti, come I'olio d’oliva o la carne suina, non essendo piti soggetti a intervento pubblico
europeo, sono completamente usciti dal programma. Altri prodotti, come la carne bovina, sono stati
ritirati dalla misura per ragioni oggettive e sanitarie (crisi della mucca pazza)».

Si veda in proposito la pronuncia del Tribunale dell'Unione europea, 13 aprile 2011, in causa
T-576/08, Repubblica federale di Germania c. Commissione europea, in Raccolta, 2011, p. II-
1575 ss., con la quale ¢ stato chiarito che «Dall'art. 27, n. 2, lett. @), reg. CE n. 1234/2007,
recante organizzazione comune dei mercati agricoli e disposizioni specifiche per taluni prodotti
agricoli, risulta che, nel contesto della distribuzione di derrate alimentari agli indigenti della
Comunitd, ¢ soltanto nel caso in cui 'indisponibilitd temporanea di un prodotto nelle scorte di
intervento si verifichi durante I'attuazione del piano annuale che tale prodotto pud essere acqui-
stato sul mercato; in proposito, se ¢ proprio al momento dell’adozione del piano che incombe
alla Commissione la responsabilita di adattare il volume del medesimo ai volumi delle scorte
di intervento e se, in tal contesto, essa dispone, certo, di un margine di manovra, concessole da
detta disposizione, cid non deve tuttavia condurre a trascurare 'eccezionalita di quest’ultima;
infatti, poiché le scorte di intervento devono essere considerate nel senso che costituiscono un
istituto permanente, del quale cambia soltanto il volume secondo le fluttuazioni del mercato e
gli interventi pubblici, 'espressione “temporaneamente indisponibile” che figura nella predetta
disposizione non puo essere interpretata nel senso che fa riferimento ad un numero di mesi o
di anni, ma nel senso che designa un’eccezione alla regola della distribuzione dei prodotti delle
scorte di intervento, prevista dall’art. 27, n. 1, reg. CE n. 1234/2007; le proporzioni del volu-
me degli acquisti supplementari devono quindi riflettere 'eccezionalit di tale misura rispetto
ai volumi totali del piano annuale, dove quest’ultima avrebbe per obiettivo soltanto quello di
supplire alle insufficienze che, secondo lo stato delle scorte, dovessero presentarsi durante le-
secuzione del piano; in caso contrario, ne deriverebbe un’inversione tra la regola e 'eccezione;
dato che l'obiettivo principale del piano annuale contemplato non consiste nello smercio delle
scorte di intervento, bensi nella copertura del fabbisogno dichiarato dagli Stati membri parteci-
panti al piano, il reg. CE n. 983/2008, che approva il piano di ripartizione tra gli Stati membri
delle risorse da imputare all’esercizio finanziario 2009 per 'esecuzione delle forniture di derrate
alimentari provenienti dalle scorte d’intervento a favore degli indigenti nella Comunita, ¢ stato
adottato in violazione dell’art. 27 reg. CE n. 1234/2007».

Com’¢ noto, il Fondo europeo agricolo di orientamento e garanzia (FEAOG) — istituito con il
reg. CEE n. 25/62 del Consiglio del 4 aprile 1962 relativo al finanziamento della politica agri-
cola comune, pubblicato in G.U.C.E. n. 30 del 20 aprile 1962, p. 991 ss. — & stato soppresso
e sostituito da due nuovi fondi: il Fondo europeo agricolo di garanzia (FEAGA) e il Fondo
europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR), entrambi istituiti con il reg. CE n. 1290/2005
del Consiglio, del 21 giugno 2005, relativo al finanziamento della politica agricola comune,
pubblicato in G.U.U.E. n. L 209 dell'11 agosto 2005, p. 1 ss.

Siveda in proposito B. BUFFARIA, ] programma europeo per la distribuzione di derrate alimentari
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Tuttavia, il fatto che 'Unione e gli Stati membri, in linea con le conclu-
sioni del Consiglio europeo del 17 giugno 2010, con le quali ¢ stata adottata
la strategia dell'Unione per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva
(“Strategia 2020”)", si siano posti 'obiettivo di ridurre di almeno 20 milioni
le persone a rischio di poverta e di esclusione sociale entro il 2020, ha portato
all’'adozione, I'1 1 marzo 2014, nel contesto della politica di coesione sociale®,
del reg. UE n. 223/2014, con il quale ¢ stato istituito, per il periodo compreso
fra il 1° gennaio 2014 e il 31 dicembre 2020, il Fondo per gli aiuti europei
agli indigenti (FEAD)?'. Seguendo un approccio sostanzialmente identico a
quello dei fondi di coesione, il Fondo sostiene programmi nazionali nell’am-
bito dei quali organizzazioni partner (spesso non governative) selezionate da-
gli Stati membri distribuiscono alle persone indigenti prodotti alimentari e/o
assistenza materiale di base*.

Tutto questo consente di sottolineare ancora una volta che, in una situa-
zione in cui il numero di coloro che non hanno accesso alle derrate alimentari
in misura adeguata non fa che aumentare, occorre riportare al centro dell’at-
tenzione la questione della quantita (e del costo) delle risorse disponibili per
contrastare tale fenomeno.

I fatto che in Europa oltre 40 milioni di persone si trovino in situazioni
di indigenza tale da dover ricorrere a forme di sostegno alimentare, unito al

agli indigenti: quale avvenire?, cit., p. 44, il quale sottolinea che «Dalla fine degli anni Ottan-
ta, la dotazione di bilancio del programma ha conosciuto un costante incremento; dai poco
meno di 100 milioni di euro in origine, la dotazione finanziaria del programma ha raggiunto
500 milioni di euro nel 2009, per meglio affrontare le evoluzioni congiunturali e fare fronte
all’aumento dell’insicurezza alimentare nell’'Unione europea. Infatti, I'ultimo aumento (di due
terzi), a favore del piano 2009 (la relativa dotazione e passata da circa 300 milioni di euro a
500 milioni di euro), ¢ stato motivato dallo spettacolare aumento dei prezzi di alcuni prodotti
agricoli, che ha ulteriormente aggravato I'insicurezza alimentare degli indigenti, aumentando
nel contempo il costo della fornitura degli aiuti alimentari».
Le conclusioni del Consiglio europeo del 17 giugno 2010, con le quali ¢ stata adottata la stra-
tegia dell'Unione per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva (“Strategia 2020”) sono
reperibili al seguente link: http:/fwww.european-council.europa.eu/council-meetings/conclusions.
aspx?lang=it. Si vedano altresl il 1° considerando e lart. 3, par. 1, del reg. UE n. 223/2014 del
Parlamento europeo e del Consiglio, dell'11 marzo 2014, relativo al Fondo di aiuti europei agli
indigenti, pubblicato in G.U.U.E. n. L 72 del 12 marzo 2014, p. 1 ss.
Giova, nondimeno, ricordare che la base giuridica del reg. UE n. 223/2014 ¢ l'art. 175, par. 3,
TFUE, in forza del quale «Le azioni specifiche che si rivelassero necessarie al di fuori dei fondi,
fatte salve le misure decise nell’ambito delle altre politiche dell'Unione, possono essere adottate
dal Parlamento europeo e dal Consiglio, che deliberano secondo la procedura legislativa ordi-
naria e previa consultazione del Comitato economico e sociale e del Comitato delle regioni».
21 Sivedalart. 1 del reg. UE n. 223/2014.
22 Siveda lart. 4 del reg. UE n. 223/2014. Nell’assistenza materiale di base rientra la fornitura,
oltre che di generi alimentari, anche di abiti e altri articoli essenziali per uso personale (quali, ad
esempio, scarpe, sapone ¢ shampoo).

20



738 SILVIA BOLOGNINI

rischio che altrettanti si ritrovino nella medesima condizione qualora la situa-
zione economica peggiori ulteriormente, non puo essere ignorato, soprattutto
allorquando si ragioni delle funzioni ascrivibili all’agricoltura anche in campo
energetico.

4. L EMERGENZA ENERGETICA IN EUROPA E LA STRATEGIA
DELL 'UNIONE EUROPEA IN MATERIA DI ENERGY SECURITY

Non v’¢ dubbio che, accanto a quella alimentare, 'Unione europea sia chia-
mata a fronteggiare anche un’altra emergenza: quella energetica. Il principale
fattore che determina tale emergenza ¢ costituito dalla forte dipendenza ener-
getica dell’'Unione europea da specifici combustibili, da determinati fornitori
e anche da particolari rotte di somministrazione dell’energia.

Com’¢ stato evidenziato dai pili recenti documenti programmatici adottati
sia dalla Commissione, sia dal Consiglio dell’'Unione europea nel contesto
delle politiche dell’energia e del clima®, al momento I'Unione europea ¢ il
maggiore importatore di energia al mondo: attualmente, infatti, essa importa
il 53% dei propri consumi di energia®.

Per quanto concerne le fonti, merita di essere sottolineato che a essere
importati sono per lo pitt combustibili fossili, quali il greggio, il gas naturale
e — in misura minore, ma non meno rilevante — i combustibili solidi*>. Con
riferimento ai fornitori e alle rotte va rilevato, invece, che, fatta eccezione per
la Norvegia, i fornitori dai quali dipende I'approvvigionamento energetico
dell'Unione europea, che sono rappresentati per lo pitt dalla Russia®® e dai Pa-

% Mi riferisco in particolare alla Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al

Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, «Quadro
delle politiche dell’energia e del clima per il periodo dal 2020 al 2030» del 22 gennaio 2014
COM(2014) 15 fin.; alla Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Con-
siglio «Strategia europea di sicurezza energetica» del 28 maggio 2014 COM(2014) 330 fin.; alla
Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio «Lefficienza energe-
tica e il suo contributo a favore della sicurezza energetica e del quadro 2030 in materia di clima
ed energiar, del 23 luglio 2014 COM(2014) 520 fin. e alle Conclusioni del Consiglio europeo
sul quadro 2030 per le politiche dell’energia e del clima del 23 e 24 ottobre 2014 (reperibili al
link: hep:/fwww.consilium.europa.euluedocs/cms_dataldocs/pressdatalitlec/ 1453 72.pdf).

Si veda la Comunicazione della Commissione «Strategia europea di sicurezza energetica, cit., p. 2.

Dalla Comunicazione della Commissione «Strategia europea di sicurezza energeticar, cit., p. 2
si evince che la dipendenza dell'Unione europea da fonti di importazione riguarda il greggio
per quasi il 90%, il gas naturale per il 66%, i combustibili solidi per il 42%. Ci pare di qualche
interesse osservare che, sempre stando ai dati riportati in tale Comunicazione, a essere oggetto
di importazione ¢ anche il combustibile nucleare per il 40%.

Nella Comunicazione della Commissione «Strategia europea di sicurezza energetica, cit., p. 2
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esi del Nordafrica, per ragioni a noi tutti note, hanno un’afhdabilita piuttosto
altalenante?.

Stando cosi le cose, ¢ facile comprendere come I'Unione europea sia co-
stantemente esposta al rischio di subire, da un lato, ur’interruzione dell’ap-
provvigionamento energetico, dall’altro, un brusco e/o progressivo aumento
del costo dei combustibili importati.

Non sorprende, pertanto, che nel 2014, nella Comunicazione al Parla-
mento europeo e al Consiglio sulla «Strategia europea di sicurezza energetica»,
la Commissione abbia ritenuto opportuno ricordare (in piti passaggi) che gia
negli inverni del 2006 e del 2009 alcuni Stati membri orientali sono stati
messi a dura prova dalle interruzioni — fortunatamente temporanee — delle
forniture energetiche da parte della Russia?®. Peraltro, i recenti eventi geopoli-
tici alla frontiera orientale dell'Unione europea fanno temere che la situazione
possa ripresentarsi nel prossimo inverno.

Non solo: per avere un’idea pil precisa della portata dell’emergenza ener-
getica in Europa, pud essere utile ricordare che al momento il quantitativo
delle scorte di greggio e di prodotti petroliferi nella disponibilita degli Stati
membri — i quali sono tenuti a costituire e a mantenere delle scorte proprio al
fine di mitigare il rischio di interruzioni nelle forniture — equivalgono a circa
120 giorni di consumi®.

Nonostante negli ultimi anni siano stati realizzati notevoli progressi nel
rafforzamento della sicurezza energetica europea, I'Unione ¢ ancora troppo
vulnerabile agli shock energetici.

Per tale ragione, la strategia europea in materia di energy security — che,
¢ bene ricordarlo, ¢ inseparabile dal quadro delle politiche per il clima e Ie-
nergia — identifica una serie di misure concrete, volte a rafforzare la resilienza
dell’Europa e a ridurne, tanto nel futuro prossimo quanto nel lungo termine,
la dipendenza dalle importazioni di energia.

viene riportato il dato secondo il quale sei Stati membri dipendono per il totale delle loro im-
portazioni di gas dalla Russia; inoltre, nel 2013 la Russia ha fornito il 39% delle importazioni di
gas naturale nell'Unione europea e il 27% del consumo di gas e ha esportato il 71% del proprio
gas in Europa, in primis verso la Germania e 'Italia.

Sull'instabilitd che caratterizza molti Paesi esportatori di fonti di energia fossili si vedano M.
RaNDAZzO, M. Sasst, Le biomasse: una prospettiva internazionale, «Agriregionieuropa», anno 3,
numero 9, 2007, p. 10.

Si veda la Comunicazione della Commissione «Strategia europea di sicurezza energetican, cit.,
p. 5.

Si veda la Comunicazione della Commissione «Strategia europea di sicurezza energeticar, cit.,

p. 5.
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Nel quadro 2030 per le politiche dell’energia e del clima, nell'ottica di
un’effettiva transizione verso un’economia competitiva e a basse emissioni di
CO,, I'lUnione europea si propone diversi obiettivi, tra i quali la diversifica-
zione dei fornitori — accompagnata dalla ricerca di fornitori pit affidabili —
la riduzione del ricorso a combustibili (fossili e non) di importazione, anche
attraverso la moderazione della domanda energetica — e, quindi, anche attra-
verso una maggiore efficienza energetica —; nonché lo sfruttamento delle fonti
rinnovabili e di altre fonti di provenienza interna. In particolare, nel tentativo
di imprimere alla politica energetica post-2020 un’impostazione che la renda
sufficientemente ambiziosa, 'Unione europea si ¢ posta I'obiettivo, da rag-
giungere entro il 2030, di aumentare al 27% l'utilizzo di fonti rinnovabili nel
mix energetico®.

5. IL CONTRIBUTO DEL SETTORE PRIMARIO ALLO SVILUPPO
DELLE ENERGIE NUOVE E RINNOVABILI: NOZIONE EUROPEA
E NOZIONE ITALIANA DI AGRO-ENERGIE

Il contributo che puo venire dal settore primario in termini di sviluppo delle
energie nuove e rinnovabili ¢ senz’altro notevole: I'esperienza maturata dai
diversi Stati membri in tale contesto consente di rilevare che le modalitd con
cui l'agricoltura puo essere — direttamente e/o indirettamente — coinvolta nel-
la produzione di energia nuova e rinnovabile sono molteplici. Lagricoltura,
infatti, puo finalizzare la propria produzione vegetale a scopi energetici, come
accade, ad esempio, nel caso delle cc.dd. colture energetiche (colza, girasole,
soia, mais, miscanto, ecc.); pud impiegare nella produzione di energia le pro-
prie sostanze organiche di “scarto”, quali, in particolare, i sottoprodotti e i ri-
fiuti di origine sia vegetale, sia animale; puo, infine, destinare il suolo agricolo
all'installazione di impianti energetici, quali, in particolare, quelli fotovoltaici
ed/o eolici®!.

In proposito, perd, va osservato che a livello europeo la portata dell’e-

3 Si vedano la Comunicazione della Commissione «Strategia europea di sicurezza energetica»,

cit., p. 21 ss. e la Comunicazione della Commissione «Quadro delle politiche dell’energia e del
clima per il periodo dal 2020 al 2030», cit., p. 7 s.

Si vedano in proposito E. CASADEL, Introduzione alla prima sessione, in Agricoltura e in-sicurezza
alimentare, tra crisi della Pac e mercaro globale, cit., pp. 14-15; M. D’ApDEZIO, Agricoltura e
contemperamento delle esigenze energetiche ed alimentari, in Agricoltura e contemperamento delle
esigenze energetiche ed alimentari, cit., pp. 12-16; M. GoLpoN1, Utilizzazione di terreni agricoli
per la realizzazione di impianti energetici: aspetti giuridici, cit., p. 32; L. PaoLonNt, Lattivita
agricola di produzione energetica, cit., p. 250.
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spressione «agro-energie» ¢ diversa e decisamente meno ampia di quella che
le ¢ stata attribuita in taluni Stati membri, tra i quali rientra innanzi tutto
il nostro.

A livello europeo le potenzialita energetiche dell’agricoltura sono state col-
te e valorizzate in relazione tanto alle cc.dd. colture energetiche, quanto alla
produzione di biomasse: la semplice messa a disposizione dei terreni agrico-
li per l'installazione di impianti energetici non ¢ stata contemplata, invece,
come possibile contributo dell’agricoltura alla produzione di energie nuove e
rinnovabili. Diversamente, nel nostro ordinamento, seppure a fini fiscali*, in
presenza di taluni presupposti e mediante il ricorso formale al vincolo della
connessione”, ¢ stata ricondotta al campo dell’agrarietd anche quest’'ultima
tipologia di “attivied”“.

32 Tuttavia va segnalato che recentemente il regime fiscale delle cc.dd. agroenergie ¢ stato modi-

ficato dall’art. 22 del d.I. 24 aprile 2014, n. 66 (recante «Misure urgenti per la competitivith
¢ la giustizia sociale», convertito in legge — seppure con modifiche e integrazioni — dalla I. 23
giugno 2014, n. 89). Inizialmente tale disposizione prevedeva I'applicazione — in buona so-
stanza immediata — di un coefficiente di redditivita del 25% alla produzione e alla cessione di
energia elettrica e termica da fotovoltaico e da rinnovabili agroforestali. Le forti contestazioni
con le quali ¢ stata accolta la norma de qua hanno indotto il legislatore italiano a introdurre un
emendamento nella fase di conversione in legge del decreto: la versione definitiva dell’art. 22
stabilisce ora che a partire dal periodo di imposta del 2015 (anziché 2014, come nella versione
originaria), agli imprenditori agricoli — persone fisiche, societa di persone e societa cooperative
— che producono energia si applica il coefficiente del 25%. Per 'anno 2014 ¢ prevista, invece,
una soluzione transitoria, con l'introduzione di una franchigia al di sotto della quale I'attivita
di produzione di energia viene considerata ancora produttiva di reddito agrario. I limiti di fran-
chigia concernono piti nello specifico «la produzione e la cessione di energia elettrica e calorica
da fonti rinnovabili agroforestali, sino a 2.400.000 kWh anno, e fotovoltaiche, sino a 260.000
kWh anno, nonché di carburanti ottenuti da produzioni vegetali provenienti prevalentemente
dal fondo e di prodotti chimici derivanti da prodotti agricoli provenienti prevalentemente dal
fondo effettuate dagli imprenditori agricoli». Ai corrispettivi che superano la franchigia si ap-
plica comunque il coefficiente di redditivita del 25%. Si vedano il comma 1° ¢ il comma 1 bis
dell’art. 22 del d.I. n. 66 del 2014.

Si veda in proposito M. GoLpont, Utilizzazione di terreni agricoli per la realizzazione degli
impianti energetici: aspetti giuridici, cit., p. 38, il quale, muovendo dalla considerazione che
I'individuazione di un’attivitd connessa agricola offre il vantaggio di consentire a un imprendi-
tore agricolo che esercita un’attivitd non agricola di rimanere tuttavia un imprenditore agricolo,
purché beninteso sussistano il requisito soggettivo (c.d. “unisoggettivitd”) e quello oggettivo
(“prevalenza”) della connessione, osserva che il requisito oggettivo presuppone un nesso con
l'uso agricolo del fondo e lattivitd agricola che vi si svolge, nesso che nel caso dell'impianto
fotovoltaico ¢ impossibile rinvenire. Si veda, altresi, L. PAOLONI, Luttivita agricola di produzione
energetica, cit., pp. 248-256.

Un'agrarieta che in altra sede ci ¢ parso opportuno definire “virtuale” — ci sia consentito rinviare
a S. BorogNiny, 1 difficile contemperamento delle esigenze energetiche con quelle alimentari e
Lampliamento dell'agrarieta “virtuale”, in Agricoltura e contemperamento delle esigenze energetiche
ed alimentari, cit., pp. 164-166 — e in merito alla quale ci paiono oltre modo condivisibili le os-
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La diversita sussistente fra la nozione europea e quella italiana di agro-
energie incide inevitabilmente anche sui termini della questione della soste-
nibilita alimentare delle agro-energie: il problema del contemperamento delle
esigenze connesse alla energy security con quelle imputabili alla necessita di

conseguire la food security sorge, infatti, con riferimento a quelle attivitd che

comportano una sottrazione del terreno agricolo alla produzione alimentare®.

Il numero piuttosto consistente (e per di pill in continua crescita) di operatori
del settore primario che accordano la loro preferenza alla produzione ener-
getica, anziché a quella agro-alimentare, mette a rischio la food security, sotto
il profilo sia della food availabilty, sia della food accessibility. A forza di non
produrre piu per I'alimentazione umana e animale, la consistenza delle derrate
alimentari disponibili — e, quindi, la food availabilty — si ridurra a tal punto
da divenire esigua e insufficiente; nel frattempo, la progressiva riduzione della
disponibilita delle derrate alimentari non potra che continuare a tradursi in
un aumento dei prezzi dei prodotti alimentari e avra, quindi, un impatto
estremamente negativo sulla food accessibilzy.

E di tutta evidenza, perd, che a livello europeo nel contesto delle agro-
energie a poter essere messe sotto accusa sono solo le colture energetiche,
mentre nel nostro ordinamento il contrasto fra esigenze energetiche ed esi-
genze alimentari non pud che concernere anche quelle attivitd che compor-

servazioni critiche espresse da M. GoLpont, Utilizzazione di terreni agricoli per la realizzazione
degli impianti energetici: aspetti giuridici, cit., pp. 38-40.

Si vedano M. RaNDAZZO, M. Sass1, Le biomasse: una prospettiva internazionale, Le biomasse:
una prospettiva internazionale, cit., p. 10, le quali osservano che, per quanto riguarda gli effet-
ti sulla food security, «una parte della letteratura attuale enfatizza I'esistenza di un rade-off fra
produzione alimentare e produzione di coltivazioni energetiche, che competono con le prime
non solo in termini di terra, ma anche di lavoro e di altri input: la produzione di bio-com-
bustibili su larga scala provocherebbe, quindi, una riduzione della produzione alimentare,
causando insicurezza alimentare. Quest’'ultima sarebbe poi aggravata dell'incremento della
vulnerabilita delle popolazioni rurali conseguente agli impatti negativi sul piano ambientale
che I'introduzione delle coltivazioni energetiche produrrebbe: da un lato, una crescita nell’u-
so di pesticidi e fertilizzanti chimici, con i connessi rischi di impoverimento dei suoli nel
medio-lungo termine; dall’altro, il pericolo di una deforestazione indiscriminata come si ¢
avuto, ad esempio, in Brasile dopo il lancio nel 1975 del National Alcohol Program finalizzato
alle produzioni di bio-etanolo». Le Autrici non condividono, pero, tale impostazione: a loro
avviso, in primo luogo, «la disponibilitd di cibo non pud essere considerata la sola determi-
nante della sicurezza alimentare. In secondo luogo, bisogna considerare il fatto che le colti-
vazioni energetiche possono essere prodotte su terreni non utilizzati o non utilizzabili per la
produzione alimentare, e che possono produrre esternalitd positive sulla produzione di cibo,
quali il miglioramento delle infrastrutture rurali, o I'incremento della produttivita agricola
grazie ad alcuni sottoprodotti della produzione di biomassa commerciale che possono essere
usati come fertilizzanti o nutrimento per gli animali».
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tano la destinazione di terreni agricoli all'installazione di impianti energetici
(fotovoltaici ed/o eolici).

Resta comunque fermo che sia a livello europeo, sia a livello nazionale,
laddove l'agricoltura contribuisca alla produzione di energia destinando
a essa principalmente i residui agricoli di origine vegetale e animale’,
non essendo in tal caso necessaria la sottrazione di terreni alle coltiva-
zioni cc.dd. alimentari, un problema di insostenibilita alimentare delle
agro-energie non ¢ configurabile: in tale ipotesi la funzione energetica e
la funzione alimentare dell’agricoltura paiono poter convivere pacifica-
mente?’. Tutt’al pil, in tale ipotesi si potrebbe rilevare la sussistenza di
conflittualitd connesse alle sostenibilith ambientale, paesaggistica e idrica,
delle agro-energie®®, ma questo profilo esula dalle riflessioni che si stanno
facendo in questa sede.

6. AGRO-ENERGIE E SOSTENIBILITA ALIMENTARE: L' INFONDATEZZA
DELL’ASSUNTO IN FORZA DEL QUALE LA RESPONSABILITA

DEL RITORNO DELLA FOOD INSECURITY IN EUROPA

E DA ADDOSSARE INTERAMENTE ALLA PRODUZIONE AGRO-ENERGETICA

A questo punto, muovendo dal presupposto che 'Unione europea ¢ comunque
tenuta a fronteggiare, da un lato, 'emergenza energetica, dall’altro, 'emergen-
za alimentare, diviene imprescindibile stabilire se la sostenibilita alimentare o,
meglio, I'insostenibilita alimentare delle agro-energie sia un limite insupera-
bile, che deve costringere ad abbandonare I'idea di un ulteriore sviluppo e di
un’ulteriore valorizzazione della funzione energetica dell’agricoltura, o se non
sia piuttosto possibile individuare delle soluzioni che consentano di ricono-

3 Si pensi, in particolare, a quelli boschivi e forestali, a quelli derivanti dai processi di lavorazione

del legno e di produzione della carta, a quelli derivanti dalle attivit di allevamento - come i
reflui zootecnici -.

Anzi, la promozione dell'impiego delle biomasse potrebbe contribuire in modo sensibile alla
creazione di opportunita economiche nelle zone rurali, al miglioramento del reddito degli agri-
coltori, al contenimento delle migrazioni campagna-citta e alla conservazione dell'ambiente e
della cultura rurale: in tal senso M. RaNDAZZO, M. Sass1, Le biomasse: una prospettiva interna-
zionale, cit., p. 2. Si veda, altresi, E. ADORNATO, Farina o benzina? Il contributo dell agricoltura a
un nuovo modello di sviluppo, cit., p. 6, il quale riconosce alle biomasse la capacita di produrre
un duplice effetto benefico: da un lato, quello di garantire la sicurezza degli approvvigionamenti
di fronte al progressivo esaurirsi dei combustibili fossili e, dall’altro, quello di contribuire a
ridurre le emissioni di carbonio in agricoltura.

Siveda per tutti . LarTaNzZI, Politiche agricole, politiche energetiche e sicurezza alimentare: farina
e benzina, cit., pp. 46-47.
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scere e di amplificare il ruolo che 'agricoltura puo svolgere nel perseguimento
degli obiettivi che 'Unione europea si ¢ assegnata in campo energetico, senza
comprometterne la funzione alimentare.

Prima di misurarsi con un quesito cosi complesso, occorre, perd, am-
mettere con estrema franchezza che quando si ragiona di multifunziona-
lita dell’agricoltura, non si pud dimenticare o sottovalutare il fatto che,
mentre molte delle altre funzioni demandate all’agricoltura possono essere
in certa misura assolte anche dagli altri settori produttivi, quella alimenta-
re ¢ di sua esclusiva spettanza e necessita per tale ragione di un trattamento
di riguardo.

Al contempo, non si pud ignorare che le agro-energie hanno offerto al
settore agricolo nuove opportunita sul piano economico: se I'operatore del
settore primario ha ritenuto di orientarsi in tale direzione ¢ perché le agro-
energie gli sono apparse come pit accattivanti e remunerative sotto il profilo
economico; e questo ¢ un dato che deve essere tenuto ben presente, perché
molte volte (purtroppo) ci si dimentica che anche chi opera in agricoltura lo
fa per conseguire un guadagno economico.

Detto questo, per rispondere al quesito che ho appena posto con suf-
ficiente cognizione di causa, ¢ necessario mettere in discussione anche la
veridicita dell’assunto in forza del quale la responsabilita del ritorno della
Jfood insecurity in Europa®® ¢ da addossare interamente alla produzione c.d.
agro-energetica.

Gia in altre occasioni®” ho avuto modo di osservare che i problemi che
negli ultimi anni I'Unione europea ha dovuto affrontare in relazione all’insuf-
ficiente approvvigionamento e all’aumento dei prezzi delle derrate alimentari

Sul ritorno della food insecurity in Europa si vedano, per tutti, L. Costato, Dalla food se-
curity alla food insecurity, «Rivista di diritto agrario», I, 2011, pp. 3-15; A. JANNARELLI,
La nuova food insecurity: una prima lettura sistemica, «Rivista di diritto agrario», I, 2010,
pp. 565-606; L. PAOLONI, [ nuovi percorsi della food security: dal «diritto al cibo adeguaro»
alla «sovranita alimentare», Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e dell’ambiente», 1,
2011, pp. 159-165.

Ci sia consentito rinviare a S. BoLoGNINI, Food security, food safety e agroenergie, Rivista di
diritto agrario», I, 2010, pp. 325-333 ¢ a S. BOLOGNINI, Sicurezza alimentare versus sicurezza
energetica: conflittualita e criticita, in Sicurezza energetica e sicurezza alimentare nel sistema UE.
Profili giuridici e profili economici, Atti del Convegno di Siena, 10-11 maggio 2013, a cura di E.
Rook Basile e S. Carmignani, Giuffré, Milano, 2013, pp. 243-266.
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sono imputabili a una pluralitd di cause, alcune di natura congiunturale®!,
altre di natura strutturale o, se si preferisce, sistemica®?.

Cid che mi preme osservare in questa sede ¢ che a livello europeo le scelte
degli operatori del settore primario sono in larga misura indotte dai conte-
nuti e dalle dinamiche della politica agricola comunitaria. Per tale ragione,
la destinazione dei terreni agricoli ad attivita in qualche modo riconducibili
alla produzione di energia andrebbe letta, pitt che come preferenza accorda-
ta alle agro-energie, come disfavore mostrato nei confronti della produzione
alimentare.

Il sistema agroalimentare europeo da diverso tempo ¢ regolato in modo
tale da indurre gli operatori del settore primario a sottrarre parte dei loro ter-
reni agricoli all’attivitad di produzione alimentare.

Le eccedenze produttive prima, gli obblighi assunti in sede di WTO poi,
hanno fatto si che, con buona approssimazione a partire dagli anni Ottanta, il
legislatore europeo sia intervenuto pitt volte sulla politica agricola comunita-
ria, al fine di indirizzarla maggiormente verso traguardi e scopi differenti dalla
food security, quali, in particolare, quello dello sviluppo rurale e quello della
tutela dell’'ambiente®.

Finché sono stati mantenuti gli aiuti accoppiati alla produzione, il sistema
si ¢ mostrato tendenzialmente in grado di conservare una sorta di equilibrio.
Al contrario, allorquando, a partire dalla “riforma di medio termine”* ¢ stato

4 Per quanto concerne le cause di natura congiunturale, non ¢ certo una novita che il settore

agricolo, per quanto sia sempre pitt modernizzato e in larga misura “controllato”, ¢ per defi-
nizione esposto pilt degli altri settori economici a rischi che dipendono da forze di causa mag-
giore: basti pensare agli effetti negativi che potrebbero provocare, in termini di disponibilita
quantitativa delle derrate alimentari, uno shock legato a eventi climatici (quale, ad esempio,
una siccitd prolungata), un’epidemia degli animali, I'espansione incontrollata di un incendio,
ecc. Di fronte a simili eventi, 'opera dell'uomo, non potendo azzerare il rischio del loro
verificarsi, puo indirizzarsi solamente verso azioni di prevenzione, nonché verso I'ideazione
di strumenti idonei a consentire il superamento delle crisi alimentari nell’eventualitd in cui
dovessero verificarsi.

Per quanto concerne, invece, i fattori strutturali che hanno determinato il riemergere della
questione della food security, essi paiono in larga misura connessi alle scelte di politica agricola
effettuate dal legislatore europeo negli anni passati. Ci sia consentito rinviare a S. BoLogNINI,
Sicurezza alimentare versus sicurezza energetica: conflittualita e criticita, cit., pp. 258-262.

Ci sia consentito rinviare, anche per i riferimenti bibliografici, a S. BoLogNint, Food security,
food safety ¢ agroenergie, cit., pp. 325-333.

La riforma di medio termine ¢ anche nota come “riforma Fischler”, dal nome dell’allora com-
missario europeo per I'agricoltura e lo sviluppo rurale.
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introdotto il regime di pagamento unico®, il sistema ha iniziato a manifestare
delle forti criticita®.

La riforma di medio termine, che peraltro ha pure ricondotto al concetto di
attivita agricola anche il mero mantenimento del terreno in buone condizioni
agronomiche? e - per lo meno inizialmente — ha incentivato direttamente le
cc.dd. colture energetiche®®, ha privato 'agricoltura europea di qualsivoglia

% Con la riforma della PAC del 2003, realizzata tramite il reg. CE n. 1782/2003 del Consiglio
(del 29 settembre 2003, pubblicato in G.U.U.E. n. L 270 del 21 ottobre 2003, p. 1 ss., che ha
stabilito norme comuni relative ai regimi di sostegno diretto nell'ambito della politica agricola
comune, istituito taluni regimi di sostegno a favore degli agricoltori e modificato i regola-
menti CEE n. 2019/1993, CE n. 1452/2001, CE n. 1453/2001, CE n. 1454/2001, CE n.
1868/1994, CE n. 1251/1999, CEE n. 1254/1999, CE n. 1673/2000, CEE n. 2358/71 ¢ CE
n. 2529/2001) e successivi regolamenti di attuazione sia del Consiglio, sia della Commissione,
¢ stato introdotto il regime di pagamento unico, ovverosia un regime in forza del quale una gran
parte dei pagamenti diretti ¢ stata svincolata dalla produzione e versata sotto forma di un unico
pagamento forfetario all’azienda, calcolato in base ai redditi conseguiti dall’agricoltore durante
un periodo di riferimento c.d. storico. Tale pagamento, essendo assegnato senza contropartita
in termini di produzione, svolge un ruolo compensativo o retributivo: si veda sul punto D.
BiaNcH1, La Politica Agricola Comune (PAC). Tutta la PAC, niente altro che la PACY, cit., p.
240. 1l reg. CE n. 1782/2003 ¢ stato successivamente abrogato dal reg. CE n. 73/2009 (del 9
gennaio 2009, che stabilisce norme comuni relative ai regimi di sostegno diretto agli agricoltori
nell'ambito della politica agricola comune e istituisce taluni regimi di sostegno a favore degli
agricoltori, e che modifica altresi i regolamenti CE n. 1290/2005, CE n. 247/2006, CE n.
378/2007, pubblicato in G.U.U.E. n. L 30 del 31 gennaio 2009, p. 16 ss.), il quale, alla luce
dell’esperienza maturata in sede di prima attuazione del regime di pagamento unico e in con-
siderazione del fatto che il reg. CE n. 1782/2003 ha subito modifiche sostanziali a pit riprese,
ha adeguato determinati elementi del dispositivo di sostegno, in particolare estendendo I'appli-
cazione del disaccoppiamento degli aiuti diretti e semplificando il funzionamento del regime
di pagamento unico. Si vedano sul punto i contributi di L. Costaro, Astivita agricole, sicurezza
alimentare e tutela del rerrvitorio, Rivista di diritto agrario», I, 2008, p. 453 e L. Costaro, I/
nuovo diritto agrario comunitario: diritto agrario o diritto ambientale?, «Diritto e giurisprudenza
agraria e dell’ambiente», I, 2007, pp. 577-579, nei quali 'A. messo in dubbio la legittimita
delle scelte operate in seno alla riforma di medio termine, in particolare evidenziando la non
corrispondenza del reg. CE n. 1782/2003 alle finalita di cui all’art. 33 TCE (ora art. 39 TFUE).
Siveda, in tal senso, L. Costaro, Attiviti agricole, sicurezza alimentare e tutela del territorio, cit.,
p. 453.

Il diritto all’'aiuto spettava all’agricoltore, ovverosia al soggetto che disponeva di un’azienda e
svolgeva attivita agricola. Il reg. CE n. 1782/2003, mediante l'esplicita riconduzione all’interno
della definizione di attivita agricola del mantenimento della terra in buone condizioni agricole
e ambientali, ha fatto si che abbiano potuto beneficiare del sostegno comunitario anche coloro
che non producevano. Tale definizione ¢ stata, peraltro, riconfermata nel reg. CE n. 73/2009
che, come si ¢ gia avuto modo di ricordare, ha abrogato e sostituito il reg. CE n. 1782/2003.
Non vi ¢ chi non veda, pero, come il mantenimento della terra in buone condizioni agricole e
ambientali, al pari delle cc.dd. colture energetiche e della destinazione dei terreni agricoli all’in-
stallazione di impianti energetici, comporti la sottrazione di terra alla produzione alimentare,
seppure con le dovute differenze in ambito ambientale.

Il reg. CE n. 1782/2003 ha previsto dei contributi specifici a favore delle colture energetiche:
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strumento di programmazione della produzione®, lasciando completamente

soli gli operatori del settore primario™.

Non vi ¢ chi non veda, allora, come buona parte della responsabilita dell’e-
mergenza alimentare in atto in Europa sia da imputare alle scelte poco lungi-
miranti operate in seno alla politica agricola comunitaria.

Diviene pertanto indispensabile, anche nell’ottica di fare qualche previ-
sione in ordine al futuro delle agro-energie e del diritto che le regola, volgere
lo sguardo alla nuova politica agricola comunitaria, per capire se e in che
modo essa abbia tenuto conto delle potenzialitd energetiche dell’agricoltura,
tanto pil che, come abbiamo avuto modo di ricordare in precedenza, ¢ nelle
intenzioni delle istituzioni europee aumentare ulteriormente la percentuale di
energie nuove e rinnovabili prodotte in Europa.

7. AGRO-ENERGIE E NUOVA PAC ALLA LUCE DELLA RISCOPERTA
DELLA FUNZIONE PRODUTTIVA DELL’AGRICOLTURA

I regolamenti cc.dd. base che disciplineranno la politica agricola comunitaria
nel periodo 2014-2020, vale a dire nei prossimi sette anni, sono stati pubbli-
cati nella Gazzetta Ulficiale dell’Unione Europea il 20 dicembre 2013°'.

si veda nello specifico I'art. 88 del regolamento. Si vedano altresi il 4° considerando e gli artt.
54-55 del regolamento, in merito al contenuto dei quali si condividono le osservazioni di M.
GIUEERIDA, La produzione di energia da fonti rinnovabili nel quadro della PAC dopo il Trattato di
Lisbona, in Dalla riforma del 2003 alla PAC dopo Lisbona. I riflessi sul diritto agrario, alimentare
e ambientale, Atti del Convegno di Ferrara, 6-7 maggio 2011, a cura di L. Costato, P. Borghi,
L. Russo e S. Manservisi, Jovene, Napoli, 2011, pp. 154-155. Giova ricordare che, succes-
sivamente, a livello europeo — con il reg. CE n. 73/2009 — gli incentivi a favore delle cc.dd.
colture energetiche sono stati soppressi; cio non ha impedito, pero, che la destinazione dei
terreni agricoli alla produzione energetica sia risultata comunque pit allettante, perché meno
aleatoria o rischiosa, segno evidente, questo, che ¢ il sistema nel suo complesso a dover essere
ripensato e rivisto, nell’ottica di dotare gli operatori del settore primario di strumenti in grado
di consentire loro di prevedere 'andamento del mercato, si da orientarli nuovamente verso le
produzioni alimentari.

In tal senso espressamente L. Costato, Attivita agricole, sicurezza alimentare e tutela del territo-
rio, cit., p. 454.

Alla luce di quanto ¢ accaduto dopo la riforma di medio termine, pare possibile affermare che
Iagricoltura europea non era (e probabilmente non lo ¢ ancora) matura per una trasformazione
della PAC cosi radicale. E la conferma ¢ data proprio dall’attrattivita che gli incentivi inizial-
mente previsti (a livello sia europeo, sia nazionale) per le cc.dd. colture energetiche hanno
assunto agli occhi degli agricoltori.

I regolamenti da prendere in considerazione per avere il quadro di come sia strutturata la nuova
PAC sono quattro: il reg. UE n. 1307/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17
dicembre 2013, recante norme sui pagamenti diretti agli agricoltori nell’ambito dei regimi
di sostegno previsti dalla politica agricola comune e che abroga il reg. CE n. 637/2008 del
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Ebbene, la nuova politica agricola comunitaria, nonostante sia in buona
sostanza appena nata, detiene gia due primati: ¢ la prima riforma a essere stata
adottata dopo la riforma di medio termine ed ¢ la prima riforma a essere stata
varata dopo I'entrata in vigore del Trattato di Lisbona.

Essendo la prima riforma a succedere a quella di medio termine, la nuo-
va PAC ha inevitabilmente risentito delle questioni emerse e delle riflessioni
maturate nei dieci anni di applicazione della precedente riforma, riforma che,
pur essendo stata oggetto di qualche aggiustamento in corso d’opera™, si ¢
distinta fino alla fine per la presenza di diversi nodi problematici.

Consiglio e il reg. CE n. 73/2009 del Consiglio, pubblicato in G.U.U.E. n. L 347 del 20
dicembre 2013, p. 608 ss.; il reg. UE n. 1308/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 17 dicembre 2013, recante organizzazione comune dei mercati dei prodotti agricoli e che
abroga i regolamenti CEE n. 922/72, CEE n. 234/79, CE n. 1037/2001 e CE n. 1234/2007
del Consiglio, pubblicato in G.U.U.E. n. L 347 del 20 dicembre 2013, p. 671 ss.; il reg. UE
n. 1305/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 dicembre 2013, sul sostegno
allo sviluppo rurale da parte del Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR) e
che abroga il reg. CE n. 1698/2005 del Consiglio, pubblicato in G.U.U.E. n. L 347 del 20
dicembre 2013, p. 487 ss.; il reg. UE n. 1306/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 17 dicembre 2013, sul finanziamento, sulla gestione e sul monitoraggio della politica agri-
cola comune e che abroga i regolamenti del Consiglio CEE n. 352/78, CE n. 165/94, CE n.
2799/98, CE n. 814/2000, CE n. 1290/2005 e CE n. 485/2008, pubblicato in G.U.U.E. n.
L 347 del 20 dicembre 2013, p. 549 ss. Ai quattro regolamenti ora ricordati, ne va aggiunto
un quinto, il reg. UE n. 1310/2013 del Parlamento europeo ¢ del Consiglio, del 17 dicembre
2013, che stabilisce alcune disposizioni transitorie sul sostegno allo sviluppo rurale da parte
del Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR), modifica il reg. UE n. 1305/2013
del Parlamento europeo e del Consiglio per quanto concerne le risorse e la loro distribuzione
in relazione all'anno 2014 e modifica il reg. CE n. 73/2009 del Consiglio ¢ i regolamenti UE
n. 1307/2013, UE n. 1306/2013 ¢ UE n. 1308/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio
per quanto concerne la loro applicazione nell’anno 2014, ¢ pubblicato in G.U.U.E. n. L 347
del 20 dicembre 2013, p. 865 ss, che in buona sostanza detta le norme transitorie atte a favo-
rire il passaggio dalla vecchia alla nuova PAC con riferimento sia ai pagamenti diretti, sia allo
sviluppo rurale. Per 'applicazione dei regolamenti cc.dd. base sard, poi, necessaria I'adozione di
numerosi atti delegati della Commissione europea, nonché di una serie piuttosto cospicua di
provvedimenti nazionali. In linea di principio si puo osservare che anche per il periodo 2014-
2020 il telaio della politica agricola comunitaria resta invariato e contempla un primo pilastro,
incentrato su di un sostegno erogato su base annuale agli agricoltori in possesso di determinati
requisiti, e un secondo pilastro che evidenzia gli obiettivi dell' Unione europea e conferisce agli
Stati membri una flessibilita sufficiente a tenere conto delle rispettive specificita su base plurien-
nale, programmata e contrattuale. Nonostante la volonta di semplificare il quadro normativo
di riferimento, pitt volte manifestata dalle istituzioni europee, anche il funzionamento della
nuova PAC si prospetta molto complesso: decisamente numerose sono le novita introdotte, che
hanno ampliato, da un lato, il novero delle tipologie di pagamenti diretti a disposizione degli
agricoltori, dall’altro, le possibilita di scelta rimesse agli Stati membri.

Sia sufficiente ricordare (ancora una volta) che il reg. CE n. 1782/2003 ¢ stato successivamente
abrogato e sostituito dal reg. CE n. 73/2009. Si veda, supra, nt. 45.
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Al contempo, alcune modifiche introdotte dal Trattato di Lisbona a livello
di norme di rango primario hanno inciso sulle modalita di elaborazione e sui
contenuti della nuova PAC: innanzi tutto, va ricordato che ora 'agricoltura e
la pesca - a eccezione della conservazione delle risorse biologiche del mare —
rientrano nel novero dei settori nei quali 'Unione europea ha una competenza
concorrente con gli Stati membri®, il che legittima questi ultimi a vigilare
— per il tramite dei loro parlamenti nazionali — sul rispetto del principio di
sussidiarietd™.

In secondo luogo, per la prima volta nella storia europea, la riforma della
PAC ¢ stata realizzata con un coinvolgimento massiccio (e non solo formale)
del Parlamento europeo nel processo decisionale™: il Trattato di Lisbona ha
introdotto, infatti, un’'importante novita nella procedura di adozione degli atti
agrari; mentre in passato la procedura di adozione degli atti agrari era quella
di consultazione, la quale prevedeva il coinvolgimento meramente formale del
Parlamento europeo (il Consiglio aveva I'obbligo di consultare il Parlamento
europeo, ma era libero di non recepire le sue osservazioni), ora la procedura
di adozione degli atti agrari ¢ quella ordinaria, vale a dire la procedura di
codecisione, che riconosce al Parlamento europeo un potere sostanzialmente
paritetico a quello del Consiglio.

Tali novita, introdotte nell’intento di aumentare la democraticita in seno
all'Unione europea, con riferimento alla nuova PAC hanno determinato,
da un lato, la dilatazione dei tempi di adozione dei regolamenti cc.dd. base,
dall’altro, il riconoscimento a favore degli Stati membri di un margine di
azione decisamente pitt ampio, nonché l'attribuzione di un maggiore rilievo a
temi particolarmente cari al Parlamento europeo, quali, in particolare, quelli
della tutela dell’ambiente e della lotta al cambiamento climatico.

Sotto il profilo contenutistico, la nuova PAC ¢ stata condizionata anche
da altre novita, per lo pili introdotte nell'ambito di politiche europee diverse
da quella agricola; per quanto di maggiore interesse ai fini della presente in-
dagine meritano di essere ricordati in questa sede: I'espressa menzione, all’art.
3 TUE, della tutela dell’ambiente tra gli obiettivi specifici dell'Unione euro-
pea; l'inserimento, all’art. 191 TFUE, nell’'ambito della politica ambientale,
dell’obiettivo specifico della promozione della lotta ai cambiamenti climati-

3 Art. 4, par. 2, lett. 4), TFUE.

0 Art. 5, par. 3, TUE. I parlamenti nazionali vigilano sul rispetto del principio di sussidiarieta
secondo la procedura prevista nel protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarieta e di
proporzionalita, che ¢ il protocollo n. 2.

Un processo decisionale che, peraltro, ha visto partecipare il Consiglio nella sua composizione
a ben 27 (ora 28) Stati membri.
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ci’%; l'introduzione, all’art. 194 TFUE, di una nuova disposizione sulla poli-
tica dell’'Unione nel settore dell’energia®; I'aggiunta, al Titolo XVIII TFUE,
dell’aggettivo «territoriale» alla «politica di coesione economica e sociale» e il
riconoscimento, all’art. 174 TFUE, della necessita che I'Unione (nello svi-
luppare e nel proseguire la propria azione intesa a realizzare il rafforzamento
della sua coesione economica, sociale e territoriale, mediante la riduzione del
divario tra i livelli di sviluppo delle varie regioni) rivolga un’attenzione parti-
colare alle zone rurali, nonché alle regioni che presentano gravi e permanenti
svantaggi naturali e demografici, quali le regioni pit settentrionali con bassis-
sima densita demografica e le regioni insulari, transfrontaliere e di montagna.

Per comprendere a pieno quanto questi cambiamenti, insieme alle questio-
ni poste dalla “vecchia” riforma di medio termine, abbiano influito sulla re-
dazione dei regolamenti che incarnano la nuova PAC e sulle modalita con cui
quest’ultima si ripropone di contribuire a far fronte alle sfide dell'emergenza
energetica e dell’emergenza alimentare, ¢ utile ricordare — per lo meno a mio
avviso — che la nuova PAC ¢ “figlia” della Comunicazione della Commissione
«La PAC verso il 2020: rispondere alla future sfide dell'alimentazione, delle
risorse naturali e del territorio»’®.

Da tale Comunicazione emerge, invero, che a temi quali quelli della tutela
dell’'ambiente, della lotta al cambiamento climatico, dell’equilibrio sociale e

> 1l par. 1 dell’art. 191 TFUE include invero negli obiettivi al perseguimento dei quali contribuisce

la politica dell'Unione in materia ambientale — oltre alla salvaguardia, alla tutela e al migliora-
mento della qualitd dell'ambiente; alla protezione della salute umana; all'utilizzazione accorta
e razionale delle risorse naturali — la promozione sul piano internazionale di misure destinate a
risolvere i problemi dell’ambiente a livello regionale o mondiale e, in particolare, a combattere i
cambiamenti climatici. Il par. 3 dell'art. 3 TUE, dal canto suo, ricorda che I'Unione instaura un
mercato interno, si adopera per lo sviluppo sostenibile dell’ Europa, basato su una crescita econo-
mica equilibrata e sulla stabilita dei prezzi, su un’economia sociale di mercato fortemente compe-
titiva che mira alla piena occupazione e al progresso sociale, e su un elevato livello di tutela e di
miglioramento della qualita dell'ambiente. Su entrambi i profili si veda M. D’ApDEZ10, Quanto e
come é rilevante ['agricoltura nel Trattaro di Lisbona?, «Rivista di diritto agrario», 1, 2010, p. 252.
Nell’art. 194 TFUE si afferma, tra I'altro, che, ferma restando U'esigenza di preservare e miglio-
rare 'ambiente, detta politica ¢ intesa, in uno spirito di solidarieta fra Stati membri, a garantire
il funzionamento del mercato dell’energia e la sicurezza dell’approvvigionamento energetico,
a promuovere il risparmio energetico, I'efficienza energetica e lo sviluppo di energie nuove e
rinnovabili, nonché a promuovere I'interconnessione delle reti energetiche.

Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato eco-
nomico e sociale europeo e al Comitato delle regioni «La PAC verso il 2020: rispondere alle
future sfide dell’alimentazione, delle risorse naturali e del territorio» del 18 novembre 2010
COM(2010) 672 def. Che la nuova PAC sia “figlia” di tale Comunicazione ¢ dimostrato, pe-
raltro, anche dal fatto che essa ¢ espressamente menzionata nei considerando dei regolamenti
cc.dd. base: si vedano il 1° considerando del reg. UE n. 1307/2013, il 1° considerando del reg.
UE n. 1308/2013, il 1° considerando del reg. UE n. 1305/2013 e il 1° considerando del reg. UE
n. 1306/2014.
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territoriale, non ¢ stata solo prestata la dovuta attenzione, ma ¢ stato anche
riconosciuto il rango di obiettivi imprescindibili della PAC: I'elaborazione,
in seno alla PAC, di un primo pilastro piu verde e pitt equamente ripartito e
di un secondo pilastro maggiormente incentrato sulla competitivita e I'inno-
vazione, il cambiamento climatico e I'ambiente, sono stati identificati come
un passaggio obbligato per la promozione di una crescita pil sostenibile, pit
intelligente e pitt inclusiva dell’Europa rurale.

Ed ¢ proprio nella sezione dedicata alla sfida del cambiamento climatico e
dell'ambiente che la Commissione ha sottolineato il ruolo cruciale che puo essere
svolto dall’agricoltura e dalla silvicoltura nel conseguimento degli obiettivi ambi-
ziosi che I'Unione si ¢ fissata in materia di clima e di energia, mettendo bene in
evidenza quanto sia importante, da un lato, sfruttare maggiormente il potenziale
del settore agricolo in materia di mitigazione e di adattamento, dall’altro, valo-
rizzare la capacita dello stesso di fornire un contributo positivo grazie anche alla
produzione di biomassa e di energia rinnovabile, oltre che ovviamente al sequestro
del carbonio e alla protezione del carbonio contenuto nel suolo™.

La Comunicazione della Commissione, perd, ha consacrato anche il ritor-
no del problema della food security: per la prima volta, dopo decenni, I'atten-
zione ¢ stata spostata nuovamente sulla necessita che 'agricoltura garantisca
innanzi tutto la sicurezza degli approvvigionamenti alimentari®.

Non sorprende allora che — com’¢ stato prontamente rilevato da taluni
esponenti della dottrina agraristica® — la nuova PAC abbia finalmente segnato
la riscoperta dell’agricoltura come attivita produttiva «la cui funzione fonda-
mentale ¢ quella di alimentare 'umanita»®.

Cio non significa, tuttavia, che la nuova PAC tarpi le ali al contributo che
Iagricoltura pud fornire in termini di diffusione di energie nuove e rinnova-
bili. Per quanto concerne la funzione energetica dell’agricoltura, nella nuova

> Siveda il punto 3.2. della Comunicazione della Commissione «La PAC verso il 2020: rispon-

dere alle future sfide dell’alimentazione, delle risorse naturali e del territorio», cit., p. 5.

Siveda il punto 3.1. della Comunicazione della Commissione «La PAC verso il 2020: rispon-

dere alle future sfide dell’alimentazione, delle risorse naturali e del territorio, cit., p. 4 s. E

ALBISINNI, Riscoprire l'agricoltura nella nuova PAC?, «Agriregionieuropa», anno 9, numero 35,

2013, p. 95 ha osservato in proposito che «per anni la food security era scomparsa dai documenti

ufficiali della Comunitd, in non casuale sintonia con le scelte che privilegiavano il disaccoppia-

mento».

o' Siveda E ALBISINNI, Riscoprire [agricoltura nella nuova PAC?, cit., pp. 94-99, il quale (in parti-
colare a p. 96) osserva che «l’attenzione verso i profili produttivi dell’agricoltura emerge anche
dall’introduzione della nuova figura di “active farmer” o “agricoltore in attivitd™» di cui all’art. 9
del reg. UE n. 1307/2013.

2 Cosi L. Costaro, I nuovi confini del diritto agrario, «Agricoltura Istituzioni Mercati», fasc. 2-3,
2012, p. 30.
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PAC si registra una sorta di mutamento di rotta, piuttosto che una battuta
d’arresto: certo non si rinvengono nei nuovi regolamenti cc.dd. base incentivi
alle cc.dd. colture energetiche“, ma questo va letto non come una dimenti-
canza o un intento vessatorio del legislatore europeo, bensi come il riconosci-
mento alle agro-energie di una loro identita propria.

Per diverso tempo l'integrazione delle esigenze energetiche nella politica
agricola comunitaria ¢ stata il portato di un’ottica rimediale: poiché sotto il pro-
filo alimentare si produceva in eccesso, il sostegno — diretto e indiretto® — alle
agro-energie ¢ apparso un buon rimedio per ridurre le eccedenze alimentari.

Il fatto che oggi, invece, sia necessario sopperire alla mancanza di derrate
alimentari consente al legislatore europeo di guardare alle agro-energie in una
prospettiva differente, riconoscendo loro un ruolo autonomo nella lotta al cam-
biamento climatico, nel perseguimento degli ambiziosi obiettivi in campo ener-
getico e pill in generale nella realizzazione di una pit efhicace tutela ambientale.

Nondimeno, a fronte del ritorno del problema della food securizy, tra tutte
le possibili modalita con cui l'agricoltura puo contribuire al raggiungimento
di una maggiore sicurezza energetica in Europa, attraverso la produzione di
energie nuove e rinnovabili, nel quadro della nuova PAC sembrano destinate
ad avere maggiori chances di sviluppo quelle che si prestano a una migliore ar-
monizzazione con la (riscoperta) funzione produttiva dell’agricoltura: trattasi
evidentemente della produzione di biomasse e delle colture cc.dd. energetiche
che per loro natura possono essere realizzate su terreni agricoli che non po-
trebbero essere impiegati ad altri fini.

8. (SEGUE). NUOVA PAC, AGRO-ENERGIE E SETTORE FORESTALE

In tale ottica, un settore che, soprattutto nel contesto della politica di sviluppo
rurale, potrebbe guadagnare posizioni anche in campo energetico ¢ senz’altro
quello forestale.

©  Preme ricordare ancora una volta che tali incentivi, inizialmente introdotti dal reg. CE n.

1782/2003, sono stati poi abbandonati con il reg. CE n. 73/2009.

Gli aiuti alle agro-energie sono stati previsti per lo pilt nell'ambito del primo pilastro della PAC
e si ¢ trattato essenzialmente di aiuti per la pilt generica produzione non alimentare (special-
mente svolta nell’'ambito di terreni soggetti a sez-aside). Con la riforma di medio termine, inve-
ce, il reg. CE n. 1782/2003 ha previsto dei contributi specifici a favore delle colture energetiche:
si vedano in proposito, anche per una rassegna degli incentivi contemplati dalla politica di
sviluppo rurale, P. Lartanzi, Politiche agricole, politiche energetiche e sicurezza alimentare: farina
e benzina, cit., p. 66 ¢ M. GIUFFRIDA, La produzione di energia da fonti rinnovabili nel quadyo
della PAC dopo il Trattato di Lisbona, cit., pp. 154-157.
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Il secondo pilastro della PAC si presenta, invero, in una nuova veste: in pri-
mo luogo, merita apprezzamento il fatto che il legislatore europeo abbia optato
per un approccio maggiormente integrato, volto a incorporare (anche) nella po-
litica di sviluppo rurale i principali obiettivi strategici enunciati nella “Strategia
Europa 20207, imponendo al contempo una maggiore coerenza con gli obiet-
tivi generali della coesione economica, sociale e territoriale stabiliti dal TFUE®.

In secondo luogo, tra i principali cambiamenti introdotti nel secondo pila-
stro, degna di nota ¢ la maggiore flessibilita nella struttura del piano di svilup-
po rurale: 6 priorita — e non pit1 4 assi — accoppiate a un ment di misure che
— invece di essere raggruppate rigidamente ex ante in 4 assi — possono essere
combinate senza vincoli e impiegate nel perseguimento delle finalita sottese
alle diverse priorita®.

Si registra, inoltre, una spinta verso gli approcci cooperativi e partenariali
in diversi campi di intervento e, al contempo, ur’incentivazione delle associa-
zioni di partmer pubblici e privati. Viene dedicata, poi, una maggiore attenzio-
ne all'innovazione e al suo trasferimento nei sistemi agricoli® e si opta per un
approccio pits selettivo nella definizione dei beneficiari degli interventi sia per
le aree rurali, sia per i singoli beneficiari (piccole imprese, aziende di una certa
dimensione, start-up, ecc.).

6 Siveda il 2° considerando del reg. UE n. 1305/2013. Si veda, altres, il reg. UE n. 1303/2013
del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 dicembre 2013, recante disposizioni comuni
sul Fondo europeo di sviluppo regionale, sul Fondo sociale europeo, sul Fondo di coesione, sul
Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale e sul Fondo europeo per gli affari marittimi e la
pesca e disposizioni generali sul Fondo europeo di sviluppo regionale, sul Fondo sociale euro-
peo, sul Fondo di coesione e sul Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca, e che abroga
il reg. CE n. 1083/2006 del Consiglio, pubblicato in G.U.U.E. n. L 347 del 20 dicembre 2013,
p- 320 ss.: muovendo dal presupposto che I'art. 174 TFUE sancisce che, per rafforzare la coe-
sione economica, sociale e territoriale al suo interno, I'Unione deve mirare a ridurre il divario
tra i livelli di sviluppo delle varie regioni e il ritardo delle regioni meno favorite o insulari, e che
un’attenzione particolare deve essere rivolta alle zone rurali, alle zone interessate da transizione
industriale e alle regioni che presentano gravi e permanenti svantaggi naturali o demografici,
e che l'art. 175 TFUE prevede che I'Unione debba appoggiare la realizzazione di tali obiettivi
con l'azione che essa svolge attraverso il Fondo europeo agricolo di orientamento e di garan-
zia, sezione “orientamento” — oggi FEASR —, il Fondo sociale europeo, il Fondo europeo di
sviluppo regionale, la Banca europea per gli investimenti e altri strumenti, tale regolamento si
propone di migliorare il coordinamento e di armonizzare I'attuazione dei fondi che forniscono
sostegno nell’ambito della politica di coesione — Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR),
Fondo sociale europeo (FSE) e Fondo di coesione — con il Fondo europeo agricolo per lo
sviluppo rurale (FEASR), e per il settore marittimo e della pesca, in particolare con le misure
finanziate a norma della gestione concorrente nel Fondo europeo per gli affari marittimi e la
pesca (FEAMP), stabilendo disposizioni comuni per tutti questi fondi (i “fondi strutturali e di
investimento europei — fondi SIE”).

6 Siveda l'art. 5 del reg. UE n. 1305/2013.

7 Siveda il 4° considerando del reg. UE n. 1305/2013.
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Per quanto concerne pill propriamente il settore forestale, la nuova po-
litica di sviluppo rurale continua a mostrare una grande considerazione nei
confronti delle foreste europee: ¢ da almeno venticinque anni, invero, che
il legislatore europeo pare avere maturato la consapevolezza che la gestione
forestale sostenibile svolge un ruolo strategico nel perseguimento degli obiet-
tivi europei di tutela ambientale e di sviluppo socio-economico dei territori
rurali, cosi come nel raggiungimento degli impegni internazionali di lotta al
cambiamento climatico®.

Lelemento di maggiore novita presente nella nuova politica di sviluppo
rurale risiede, perd, nel particolare riguardo mostrato nei confronti del po-
tenziale di sviluppo socio-economico connesso alla risorsa forestale, nonché
ai settori e alle filiere produttive a essa collegate: in diversi passaggi del nuovo
regolamento sullo sviluppo rurale viene sottolineata, infatti, 'opportunita di
far convivere esigenze ambientali e interessi produttivi, segno evidente, que-
sto, che il legislatore europeo ha finalmente compreso che in determinate aree
rurali marginali la risorsa forestale puo rappresentare una delle principali, se
non 'unica, fonte di lavoro e di reddito per le comunita locali.

Questa ¢ una novita di non poco conto per quanto riguarda le esigenze di
energy security: negli ultimi anni l'impiego energetico delle biomasse legnose
ha conosciuto una crescita estremamente signiﬁcativa, tant’e vero che il legna—
me rappresenta una delle principali fonti di energia rinnovabile in Europa.
Nelle sue varie forme (dalle stecche, ai pellet, alla segatura, solo per citarne al-
cune), il legno o, se si preferisce, la biomassa legnosa copre meta del consumo
di energia rinnovabile in Europa e in alcuni Stati membri — quali, ad esempio,
la Polonia e la Finlandia — la quota sale oltre I'80 per cento.

Sebbene i consumi di legna da ardere e di biomasse legnose abbiano co-
nosciuto un aumento di dimensioni complessivamente consistenti, in Europa
non vi ¢ stata una corrispondente crescita dell'offerta della materia prima.
L'Unione europea non produce legname a sufficienza per far fronte al suo
fabbisogno, con la conseguenza che buona parte di esso, anziché provenire dai
boschi europei, viene importata®.

Purtroppo il settore forestale europeo presenta ancora molteplici fattori di

% Sivedano il 20° considerando e gli artt. 21-26 del reg. UE n. 1305/2013.

@ Nell'Unione europea le importazioni di pellet di legno nel solo 2010 sono cresciute del 10% e
il loro commercio globale complessivo (influenzato tanto dai consumi cinesi, quanto da quelli
europei) potrebbe quintuplicarsi o sestuplicarsi ogni anno, arrivando (dalle 10-12 milioni di
tonnellate )alle 60 milioni di tonnellate nel 2020. A renderlo noto ¢ I'Eurapean Pelletr Council.
Una ingente parte di tutto questo legname arrivera dal nuovo business delle esportazioni del
legno che stanno fiorendo nel Canada Occidentale e nell’ America del sud.



EMERGENZA ENERGETICA ED EMERGENZA ALIMENTARE 755

criticita: nel sud e nelle aree montane si sono andati rafforzando i fenomeni di
estensivizzazione e di abbandono gestionale dei boschi; le produzioni, sotto il
profilo quantitativo, sono basse, anche per la scarsa diffusione del c.d. associa-
zionismo forestale; molto spesso negli Stati membri la regolamentazione del
settore forestale ¢ demandata a normative complesse e frammentate, che ri-
sentono fortemente delle discipline vincolistiche in materia di tutela dei beni
ambientali, culturali e del paesaggio; il contesto sociale e culturale europeo,
spesso influenzato da una distorta informazione mediatica, ¢ tendenzialmente
ostile alle utilizzazioni boschive e alla gestione forestale condotte a fini produt-
tivi’’; manca a livello europeo un approccio diversificato, che tenga conto del-
le peculiarita storiche, ecologiche e socioeconomiche che contraddistinguono
le diverse aree forestali europee”.

E vero che negli ultimi anni in molti Stati membri si ¢ assistito, sul piano
economico, all’elaborazione di strategie cc.dd. di wood mobilization, il cui
obiettivo finale ¢ quello di incentivare il pili possibile 'aumento della produ-
zione di legname in Europa e il conseguente suo impiego in molte attivita a
minore impatto ambientale’?. Senz’altro tali strategie, essendo dirette anche
all’aumento della produzione di biomasse forestali, potranno avere un impat-
to positivo in termini energetici. Tuttavia, il settore forestale europeo ¢ ancora
ben lontano dall’avere messo a punto e sfruttato adeguatamente tutto il suo
potenziale.

In proposito, rispetto alle passate programmazioni, quella di cui al nuovo
regolamento sullo sviluppo rurale contiene alcune novita che sembrano offrire
la possibilita di migliorare la capacita di spesa delle misure di interesse foresta-
le da attivare con i piani di sviluppo rurale nel nuovo periodo.

Si pensi alla possibilita di includere e prevedere nei programmi di sviluppo
rurale dei «sottoprogrammi tematici rispondenti a specifiche esigenze» che
hanno lo scopo di affrontare in modo mirato le necessita di determinati setto-
ri produttivi e di aree geografiche particolarmente sensibili, tra cui rientrano
anche le zone montane”.

70 Si vedano in proposito R. Romano, D. MaranDoOLA, L. CESARO, La risorsa forestale nazionale e

la nuova Politica di sviluppo rurale 2014-2020, «Agriregionieuropa», anno 9, numero 34, 2013,
p- 36.

Si pensi alle necessitd peculiari dell'area mediterranea, che — soprattutto per la vulnerabilica
ecologica che la caratterizza rispetto ai paesi del centro-nord Europa — rischiano di non essere
valorizzate sufficientemente a causa dell’omologazione delle tipologie di interventi.

Si vedano M. MaEsaNoO, B. LasserRRE, M. MARCHETTI, Increasing wood mobilization through
Sustainable Forest Management in protected areas of Italy, «Annals of Silvicultural Research», 38
(1), 2014, pp. 13-21.

Si veda, in proposito, G. DEMATTEIS, La montagna nella strategia per le aree interne 2014-2020,
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Limportanza che i contesti montani sono destinati ad assumere in ter-
mini di approvvigionamento energetico non ¢ da sottovalutare, soprattutto
alla luce del fatto che negli ultimi anni il modo in cui I'Unione europea si &
accostata alle zone montane ¢ mutato: si ¢ passati da un approccio meramente
assistenziale a un approccio che ¢ al tempo stesso di supporto e promozionale.

Mentre in passato la montagna veniva vista e trattata alla stregua di un
territorio svantaggiato, attualmente essa viene presa in considerazione come
territorio “diverso”, le cui peculiarita possono rivelarsi strategiche in una pro-
spettiva di sviluppo sostenibile, grazie alle valenze economiche, ambientali,
energetiche e culturali di cui ¢ in possesso. Cid emerge in maniera piuttosto
evidente dal «Libro verde della Commissione sulla coesione territoriale» del
20087, nel quale vengono sottolineate, da un lato, le potenzialita dei contesti
montani’®, dall’altro, le opportunita di diversificazione e di sviluppo sosteni-
bile offerte dall’energia rinnovabile e dalle misure di efficienza energetica’.

Per quanto concerne la produzione di energie rinnovabili, nei contesti mon-
tani la dotazione di risorse ¢ eccezionale, in termini di acque correnti e, quindi,
di potenziale idroelettrico, di pascoli e di biomasse, soprattutto boschive””.

I contesti montani necessitano, perb, di un trattamento differenziato che
si giustifica alla luce di certi caratteri esclusivi o nettamente prevalenti. In tale
ottica il regolamento sullo sviluppo rurale apre uno spiraglio di tutto rilievo’,
che, se sfruttato adeguatamente, soprattutto in combinazione con le altre mi-
sure adottate nell'ambito delle politiche strutturali, in particolare in quella
di coesione territoriale, non potra che tradursi nel raggiungimento di buoni
risultati”.

«Agriregionieuropa», anno 9, numero 34, 2013, p. 6. Nella stessa direzione pud essere letta

anche l'estensione del ventaglio di possibili beneficiari, che viene allargato a tutte le forme asso-

ciative che caratterizzano il mondo forestale, cogliendo la necessita, pilt volte sottolineata dagli

stakeholder, di favorire 'associazionismo e I'integrazione in un settore che lamenta problemi di

frammentazione e di disarticolazione delle filiere.

Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo, al Comitato delle

regioni e al Comitato economico e sociale europeo «Libro verde sulla coesione territoriale. Fare

della diversita territoriale un punto di forza», del 6 ottobre 2008, COM(2008) 616 def.

Si veda la Comunicazione della Commissione «Libro verde sulla coesione territoriale. Fare della

diversita territoriale un punto di forza, cit., p. 9.

Si veda la Comunicazione della Commissione «Libro verde sulla coesione territoriale. Fare della

diversita territoriale un punto di forza, cit., p. 7.

Sulle specificita della montagna e sulla sua rilevanza per le politiche pubbliche si veda G. De-

MATTEIS, La montagna nella strategia per le aree interne 2014-2020, cit., pp. 4-5.

Si vedano in proposito R. Romano, D. MarRaNDOLA, L. CESARO, La risorsa forestale nazionale

la nuova Politica di sviluppo rurale 2014-2020, cit., p. 36.

7 Siveda in proposito E. MANTINO, La riforma della Politica di sviluppo rurale 2014-2020, «Agri-
regionieuropa», anno 9, numero 35, 2013, p. 18.
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9. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

Alla luce delle considerazioni svolte finora, ¢ possibile affermare che non ¢
del tutto irrealizzabile una pacifica convivenza tra la funzione energetica ¢ la
funzione alimentare dell’agricoltura.

Peraltro, al di la della individuazione e della conseguente valorizzazione
delle agro-energie in grado di avere un impatto minore sulla food security, vi
sono anche altre strade che potrebbero essere percorribili nel far fronte tanto
allemergenza energetica, quanto all’emergenza alimentare.

I tempi sono maturi per acquisire la consapevolezza che energy security e
Jfood security si raggiungono anche riducendo gli sprechi, rispettivamente di
energia e di cibo®; la questione della sostenibilita alimentare delle agro-ener-
gie di fatto ha a che vedere con un problema di sprechi — quello delle risorse
naturali innanzi tutto® — e non v’¢ dubbio che un contributo importante in
termini di rafforzamento della sicurezza energetica e della sicurezza alimentare
nell’'Unione europea potrebbe venire da un’attenta opera di sensibilizzazione
dell’opinione pubblica in ordine alla necessita di fare un uso piti accorto delle
risorse energetiche e alimentari®’.

In secondo luogo, un contributo sicuramente importante nella lotta all’e-
mergenza energetica, e forse anche all’emergenza alimentare, potrebbe venire
dalla tecnologia e dall'innovazione. Negli ultimi anni 'Unione europea non
ha importato solo energia, ma anche tecnologie: se vogliamo renderci vera-
mente indipendenti sotto il profilo energetico — e, ripeto, forse anche sotto

8 Per quanto concerne pitt nello specifico I'emergenza alimentare, i dati e le informazioni che ci

vengono forniti — ormai quotidianamente — dai media consentono di osservare che le questioni
che gravitano attorno all'insicurezza alimentare sono sempre pilt emblematiche delle grandi
contraddizioni che affliggono la nostra societa: basti pensare che, soprattutto negli ultimi anni,
da un lato, si sono moltiplicate le voci di coloro — peraltro, non solo giuristi — che mettono in
guardia dai rischi connessi alla diminuzione delle scorte alimentari, a fronte del contestuale co-
stante aumento della popolazione mondiale; dall’altro, si ¢ assistito al progressivo intensificarsi
dell’attenzione verso fenomeni, quali 77 primis quello dell’obesita (oggigiorno considerata una
vera e propria epidemia), che tutto paiono, fuorché avere a che fare con la scarsa disponibilita
di alimenti.

E, perlomeno a mio avviso, uno spreco di risorse destinare terreni agricoli fertili all’installazione
di impianti energetici.

Si vedano in proposito M. VITTUARI, E DE MENNA, Sprechi alimentari e spreco energetico, «Eco-
scienza», numero 5, 2014, p. 17, i quali ricordano che «secondo stime Fao (2011), circa un
terzo del cibo prodotto e distribuito nel mondo viene sprecato lungo la filiera. Questo spreco
comporta anche un doppio spreco di energia: da un lato le grandi quantita di inpur energetici
utilizzati nella filiera, dall’altro I'energia alimentare prodotta ma non consumata. Il settore
agricolo e quello agro-alimentare devono, quindi, migliorare a loro volta nell'impiego di energia
pulita, limitando al contempo gli impatti negativi che tuttora hanno certe tipologie di attivita
in termini di inquinamento e scarso rispetto dell’ambiente.
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quello alimentare —, dobbiamo essere disposti a investire nella ricerca e nell’in-
novazione. A onor del vero, sia nel quadro della nuova PAC, sia nel quadro
delle politiche per il clima e I'energia si richiama I'attenzione sull'importanza
dell'innovazione: non resta che sperare che una simile presa di coscienza si tra-
duca in azioni concrete, onde scongiurare il pericolo che le buone intenzioni
manifestate dal legislatore europeo restino meri proclami.

Da ultimo, consentitemi di spendere qualche parola su quello che a mio
avviso ¢ lo strumento principe nella lotta a qualsivoglia emergenza: la preven-
zione. La questione del rapporto problematico fra la energy security e la food
security nel contesto della agro-energie nasce a sua volta da emergenze: da un
lato, quella delle eccedenze produttive, dall’altro, quella degli schock energeti-
ci; emergenze che le istituzioni europee talvolta non hanno saputo prevedere,
talvolta hanno sottovalutato, talvolta non sono state in grado di affrontare con
la dovuta lungimiranza.

Imparare dagli errori commessi diviene allora indispensabile e a ben vedere
esiste un solo modo per farlo: comprendere che «’innovazione non risiede
solo nel continuo aggiornamento tecnologico, ma anche nell’angolazione con
cui si osservano i problemi»®; occorre puntare sul dialogo fra i saperi e sulla
stretta interdipendenza dei diversi ambiti disciplinari per giungere a una pro-
gettazione sistemica che consenta di essere pronti alle prossime sfide.

RIASSUNTO

Al giorno d’oggi I'Unione europea ¢ chiamata ad affrontare due sfide particolarmente
impegnative: quella della sicurezza energetica e quella della sicurezza alimentare. Negli
ultimi dieci anni il legislatore europeo ha concentrato la sua attenzione in particolare
sulla necessitd di garantire la sicurezza energetica dell’'Unione europea, probabilmente
pensando che il problema della sicurezza alimentare europeo fosse stato definitivamente
risolto. Avere un approvvigionamento sicuro di energia ¢ fondamentale per il benessere
dei cittadini e per 'economia europei. Aumentare la produzione di energia nell'Unione
europea significa, pero, anche ampliare I'utilizzo di fonti rinnovabili. In questo contesto le
agro-energie, in quanto fonte di energia alternativa in grado di garantire allo stesso tempo
la massima sicurezza energetica e un impatto ambientale meno invasivo, sono sembrate
un’ottima soluzione. Le politiche volte a incentivare le agro-energie, unite alla scarsa lun-
gimiranza con cui il legislatore europeo ha definito i contenuti della riforma di medio
termine (della PAC), hanno causato una notevole riduzione delle produzioni alimentari.
Conseguentemente le colture energetiche sono state messe sotto accusa. Occorre riequili-

8 Cosi L. B1STAGNINO, Una questione di etica, in Fra etica economia e ambiente, Aurelio Peccei: un

protagonista del Novecento, Atti della giornata di studi in onore di Aurelio Peccei, Torino, 20
novembre 2008, a cura di A. Castagnoli, Seb27, Torino, 2009, p. 99.
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brare le esigenze connesse alla energy security con quelle riconducibili alla food security. La
nuova PAC cerca un punto di mediazione fra la necessita di consentire al settore primario
di produrre anche allo scopo di diversificare le fonti di approvvigionamento di energia e il
bisogno imprescindibile che I'agricoltura sia indirizzata innanzi tutto al soddisfacimento
del fabbisogno alimentare.

ABSTRACT

Nowadays the European Union has taken on both the challenge of energy security and
that of food security. In the last decade the European legislator has specifically focused
his attention on ensuring energy security in the European Union, probably thinking that
the problem of European food security had already been solved. Having a secure supply
of energy is crucial for the well-being of European citizens and the economy. Increa-
sing energy production in the EU includes further deployment of renewable energies. In
this context the appeal of agro-energy has increased: agro-energy is an alternative energy
source which is able to guarantee maximum energy security having at the same time a less
disruptive environmental impact. Policies aimed at providing incentives for agro-energy
crops combined with the lack of foresight of the European legislator in defining the con-
tents of the medium-term reform of the CAP have implied a considerable shrinking of
other crops directly or indirectly used as food. Growing crops for bioenergy or biofuels
is increasingly viewed as conflicting with food production. It is indispensable to balance
the needs of eco-compatible energetic production of agricultural origin with the need
to safeguard the basic right to food. The new CAP tries to take into account that, even
if nowadays the primary sector is expected to produce also with a view to diversifying
energy supply sources, it is necessary, however, to ensure that the increased attention
given to agro-energy issues does not imply a decrease in attention to what is known as
food security.
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