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SISTEMA AFRICANO DI TUTELA DEI DIRITTI UMANI
E POVERTA ENDEMICA

Giuseppe PASCALE"

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Il sistema africano di tutela dei diritti umani e la poverta
endemica quale ostacolo per I’attuazione dei diritti che dovrebbero contribuire alla
riduzione della stessa poverta endemica. — 3. Il sistema africano di tutela dei diritti
umani e la poverta endemica quale ostacolo per le azioni individuali volte a far va-
lere presunte violazioni dei diritti umani. — 4. L’atteggiamento forse ambivalente
ma non deprecabile adottato dagli organi di controllo del sistema africano di tutela
dei diritti umani nei confronti della poverta endemica.

1. Introduzione

La poverta endemica ¢ un ostacolo per il godimento dei diritti uma-
ni. Si tratta di un’affermazione da tempo dimostrata soprattutto negli
ambiti economico, filosofico e sociologico: la bibliografia in proposito ¢
ampia'. Dal punto di vista del diritto, e in particolare del diritto interna-
zionale, una conferma della validita di questa affermazione si coglie in
particolare dallo studio del sistema africano di tutela dei diritti umani,
che si fonda principalmente sulla Carta africana dei diritti dell’uomo e
dei popoli, adottata nel 1981 ed entrata in vigore nel 1986,

* Professore associato di diritto internazionale presso I’Universita di Trieste.

! Per esempio, v. STROBEL, From Poverty to Exclusion: A Wage-earning Society or
a Society of Human Rights?, in International Social Science Journal, 1996, 173 ss.; ONI-
DA, Integrazione economica internazionale, poverta, standard sociali, diritti umani, in
Moneta e credito, 1998, 499 ss.; BIRCHALL, Human Rights and Political Economy: Ad-
dressing the Legal Construction of Poverty and Rights Deprivation, in Journal of Law
and Political Economy, 2002, 393 ss.; POGGE, World Poverty and Human Rights, in Eth-
ics & International Affairs, 2005, 1 ss. Inoltre, v. alcuni dei contributi raccolti in DAVIS,
KJAERUM, LYONS (a cura di), Research Handbook on Human Rights and Poverty, Chel-
tenham/Northampton, 2021.

% Per ulteriori riferimenti bibliografici e per I’approfondimento delle questioni gene-
rali attinenti al sistema africano di tutela dei diritti umani, ivi incluse quelle che emerge-
ranno nel corso della trattazione, si rinvia a PASCALE, La tutela internazionale dei diritti
umani nel continente africano, Napoli, 2017. Si segnala inoltre che tutti gli strumenti
convenzionali e gli atti riconducibili al sistema africano citati in questo capitolo potranno
essere reperiti online nel sito ufficiale dell’Unione africana, www.au.int.



520 G. Pascale

Tale conferma si ricava da diversi profili del ‘rapporto’ tra poverta
endemica e tutela internazionale dei diritti umani nella cornice del siste-
ma africano. Nel prosieguo di questo capitolo sara tuttavia sufficiente
soffermarsi sui due pit peculiari tra i suddetti profili’. In primo luogo, si
provera a inquadrare la poverta endemica quale ostacolo per 1’attuazione
degli specifici diritti che dovrebbero contribuire proprio alla riduzione
della stessa poverta endemica, agevolando per tale via il godimento di
tutti 1 diritti umani. In secondo luogo, si cerchera di spiegare che la po-
verta endemica costituisce un ostacolo anche per le azioni individuali
volte a far valere presunte violazioni dei diritti umani. Rispetto a en-
trambi 1 profili, si tentera di mettere in luce 1’atteggiamento seguito dai
due organi internazionali di controllo che operano nel sistema africano,
vale a dire la Commissione africana dei diritti dell’'uvomo e dei popoli (la
cui istituzione ¢ prevista direttamente dalla Carta africana) e la Corte
africana dei diritti dell’uvomo e dei popoli (creata per mezzo del Protocol-
lo di Ouagadougou, adottato nel 1998 ed entrato in vigore nel 2004).

Prima di addentrarsi nel merito delle questioni appena introdotte,
sembra opportuno fornire una precisazione di carattere terminologico at-
tinente all’espressione ‘poverta endemica’, che ricorrera spesso in questo
capitolo. Tale espressione dovra intendersi nel senso di pauperismo,
quindi secondo la definizione elaborata da Alexis de Tocqueville®. Ci si
riferira cioé a un fenomeno caratterizzato dalla presenza di larghissimi
strati della comunita territoriale ridotti in condizioni di profonda miseria
a causa, alternativamente o cumulativamente, di fattori economici, socia-
li e culturali di tipo strutturale (come per esempio la mancanza di capitali
o di risorse naturali; I’imposizione di forme di ghettizzazione etnica, lin-
guistica o religiosa; la carenza di istruzione di base ai limiti dell’anal-
fabetismo) o di fattori in sé eccezionali ma divenuti strutturali nei fatti (¢
il caso di conflitti armati o di situazioni di costante violenza interna; di
calamita naturali ripetute e irrisolte; di sistemi di corruzione diffusa), in

? Per un inquadramento pii ampio e per I’esame di altri profili giuridici del ‘rappor-
to’ tra poverta endemica e diritti umani nell’ottica del sistema africano, v. NKRUMAH,
The Potential of the African Human Rights System in Addressing Poverty, in DUROJAYE,
MIRUGI-MUKUNDI (a cura di), Exploring the Link between Poverty and Human Rights in
Africa, Pretoria, 2020, 217 ss. Ad altri capitoli di questo stesso volume si rinvia inoltre
per analisi di carattere non giuridico.

4 DE TOCQUEVILLE, Memoir on Pauperism: Does Public Charity Produce an Idle
and Dependent Class of Society?, New York, 2005 (edizione riveduta del volume pub-
blicato per la prima volta nel 1835).
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entrambi i casi accompagnati dall’inadeguatezza delle strategie politiche
messe in atto da chi governa’.

2. 1l sistema africano di tutela dei diritti umani e la poverta endemica
quale ostacolo per ['attuazione dei diritti che dovrebbero contribuire al-
la riduzione della stessa poverta endemica

I diritti economici, sociali e culturali ¢ in buona parte anche i diritti
dei popoli, cio¢ i c.d. diritti di seconda e di terza generazione’, dovrebbe-
ro essere in sé funzionali alla riduzione della poverta endemica. Cid no-
nostante, sembra che la Commissione africana e la Corte africana abbia-
no ‘rimodulato’ o finanche ‘sminuito’ la portata degli obblighi statali re-

> Non sembra invece necessario soffermarsi a lungo su una seconda precisazione di
carattere terminologico riguardante 1’uso prevalente ma non esclusivo, nel corso della
trattazione, della locuzione ‘diritti umani’. L’espressione ‘diritti dell’uomo’ verra infatti
preferita con riguardo ai trattati e agli organi di controllo istituiti nel contesto del sistema
africano di tutela dei diritti umani al semplice fine di enfatizzare come in ambito africano
1 diritti del singolo siano sempre posti accanto o addirittura sottoposti ai diritti dei popoli
(in proposito, v. anche infira, par. 2), quindi senza alcuna connotazione discriminatoria o
misogina. Del resto, la Carta africana, nelle sue versioni autentiche in francese e porto-
ghese (sono parimenti autentiche le versioni redatte in inglese e arabo), ¢ intitolata, ri-
spettivamente, ai droits de [’homme et des peuples ¢ ai direitos do homem e dos povos,
intitolazioni che si ritrovano anche nelle denominazioni estese della Commissione afti-
cana e della Corte africana.

® Per una prima proposta di suddivisione dei diritti umani in tre generazioni, v. VA-
SAK, Human Rights. A 30-Years Struggle. The Sustained Efforts to Give Force of Law to
the Universal Declaration of Human Rights, in UNESCO Courier, 1977, 29 ss. Secondo
la schematizzazione di Vasak, i diritti di prima generazione attengono essenzialmente
alle liberta civili e alla partecipazione alla vita politica, implicano per gli Stati perlopiu
obblighi negativi di protezione e si ricollegano alla piu risalente concezione occidentale
dei diritti umani. I diritti di seconda generazione si basano sul principio di uguaglianza,
hanno natura economica, sociale e culturale, generalmente impongono agli Stati obblighi
di facere, sono espressione dell’ideologia socialista e, allo stesso tempo, subiscono
I’influenza della dottrina sociale della Chiesa. I diritti di terza generazione sono prevalen-
temente diritti collettivi di solidarieta, volti a rispondere alle aspirazioni e ai bisogni dei
Paesi in via di sviluppo. Tale suddivisione ¢ stata sottoposta a critiche, spesso compren-
sibili: v. CHATTON, L ’interdépendance des droits de I’homme. Essai au-dela du dogme
des trois générations, Berne, 2012, 6 ss., et passim; FOCARELLI, La persona umana nel
diritto internazionale, Bologna, 2013, 31-39; MACKLEM, Human Rights in International
Law: Three Generations or One?, in London Review of International Law, 2015, 61 ss.
Per un’applicazione alla Carta africana del modello delle tre generazioni, v. inoltre Ku-
MADO, Africa and Human Rights since Karel Vasak’s Three Generations, in CORNILLON
(a cura di), Les droits de I’homme a I’aube du XXle siécle. Karel Vasak Amicorum Liber,
Bruxelles, 1999, 273 ss.
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lativi a tali diritti. Le ragioni appaiono riconducibili proprio allo stato di
poverta endemica che contraddistingue il continente africano.

Iniziando dai diritti economici, sociali e culturali, € noto che sia la
Convenzione europea dei diritti umani (CEDU) sia la Convenzione ame-
ricana dei diritti umani contengono solo generici riferimenti a questa ge-
nerazione di diritti’. Ai diritti economici, sociali e culturali sono infatti
dedicati strumenti convenzionali ad hoc, di tipo perlopiu protocollare e
stipulati solo in un secondo momento sotto 1’egida delle organizzazioni
internazionali regionali di riferimento®. Invece, nel sistema africano, i
diritti economici, sociali e culturali sono proclamati direttamente negli
articoli 15-18 della Carta africana, subito dopo i diritti civili e politici.

Si tratta di un catalogo a un primo sguardo avanzato. Tra i diritti tu-
telati rientrano: il diritto a lavorare in condizioni eque e soddisfacenti ¢ a
ricevere un salario commisurato al lavoro svolto (art. 15); il diritto alla
salute, non solo fisica ma anche mentale, rispetto al quale lo Stato ¢ te-
nuto a prendere le misure necessarie in materia di sanita pubblica e di
assistenza medica (art. 16); il diritto all’istruzione e alla libera partecipa-
zione alla vita culturale della comunita di riferimento (art. 17); il diritto
delle famiglie a ricevere forme adeguate di protezione sociale e il diritto
di donne, bambini, anziani e disabili a usufruire di misure speciali di sal-
vaguardia (art. 18). E come se gli Stati africani, nella negoziazione di
queste disposizioni della Carta africana, fossero stati animati dall’utopia
di concorrere alla costruzione di una sorta di welfare state continentale o,
piu concretamente, da una concezione dei diritti umani tipica dei canoni
politici del socialismo’, che tra la fine degli anni *70 e I’inizio degli anni
’80 del secolo scorso erano in effetti diffusi in alcuni Stati africani'’.

"Nella CEDU I’unica eccezione & costituita dal diritto all’istruzione, introdotto
nell’art. 2 del primo Protocollo aggiuntivo. In ambito americano i diritti economici, so-
ciali e culturali, gia enunciati insieme ai diritti civili e politici nella Dichiarazione ameri-
cana dei diritti e dei doveri umani del 1948, furono poi esclusi dalla Convenzione ameri-
cana del 1969, che si limita a farvi un riferimento generico nell’art. 26 al solo fine di pro-
spettare un impegno programmatico degli Stati parti.

$Ci si riferisce, rispettivamente, alla Carta sociale europea, adottata a Torino nel
1961 e riveduta nel 1996, e al Protocollo di San Salvador del 1988. Entrambi gli stru-
menti risultano ratificati soltanto dalla meta circa degli Stati membri, rispettivamente, del
Consiglio d’Europa e dell’Organizzazione degli Stati americani. Inoltre, essi prevedono
meccanismi di controllo poco incisivi, basati su organi non giurisdizionali.

% Sulla visione socialista dei diritti umani, tendente ad attribuire ai diritti c.d. di se-
conda generazione valore pari se non anche superiore a quelli c.d. di prima generazione,
v. PRZETACZNIK, The Socialist Concept of Human Rights: Its Philosophical Background
and Political Justification, in Revue belge de droit international, 1977, 238 ss.

1% F il caso per esempio di Angola, Etiopia e Mozambico, allora politicamente vici-
ni all’Unione Sovietica. L’influenza dell’approccio socialista ai diritti umani sulla Carta
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La lista dei diritti economici, sociali e culturali protetti nel sistema
africano ¢ stata poi ampliata dalla Commissione africana, la quale non
solo ha spesso fornito interpretazioni estensive dei diritti economici, so-
ciali e culturali gia enunciati nella Carta africana ma ha talvolta anche
provveduto a individuarne di nuovi. E per esempio significativo il rap-
porto finale reso dalla Commissione nel celebre caso degli Ogoni, in cui
il diritto all’abitazione e quello al cibo sono stati ricavati a partire da altri
diritti garantiti nella Carta africana'’, oltre che dal principio generale del-
la dignita umana. Questi due diritti ‘non scritti’ sono stati intesi come au-
tonomi ai fini della loro giustiziabilita, nel senso che ognuno potrebbe
lamentare direttamente la violazione del diritto all’abitazione o di quello
al cibo in luogo dei diritti enunciati nella Carta africana da cui il diritto
all’abitazione e quello al cibo sono stati tratti'>. La Commissione ha co-
stantemente mantenuto fede a questa sua impostazione".

Oltre ai diritti economici, sociali e culturali, la Carta africana dei di-
ritti dell’uvomo e dei popoli, come si evince dalla sua stessa denomina-
zione ufficiale, prevede che gli Stati tutelino anche diritti di cui i popoli
sono indicati come beneficiari (articoli 19-24)"*. A oggi, forse con la sola

africana trova conferma nel sesto capoverso del suo preambolo, ove si legge che «the
satisfaction of economic, social and cultural rights is a guarantee for the enjoyment of
civil and political rights».

"'In particolare, il diritto all’abitazione ¢ stato sviluppato a partire da una lettura
combinata del diritto alla proprieta privata (art. 14), del diritto alla salute (art. 16) e del
diritto alla tutela della vita familiare (art. 18), sul presupposto che «[...] when house is
destroyed, property, health and family life are adversely affected». Invece, il diritto al
cibo ¢ stato dedotto da una lettura combinata del diritto alla vita (art. 4), del diritto alla
salute (art. 16) e del diritto dei popoli allo sviluppo economico (art. 22).

12 Commissione africana dei diritti dell’uomo e dei popoli, Social and Economic
Rights Action Centre (SERAC) and Centre for Economic and Social Rights (CESR) v.
Nigeria, comunicazione n. 155/96, rapporto del 27 ottobre 2001, par. 56 ss. La comuni-
cazione all’origine del caso fu presentata alla Commissione da due ONG per conto degli
abitanti dell’Ogoniland, territorio della Nigeria ricco di risorse petrolifere, coincidente
con il delta del fiume Niger. I ricorrenti sostenevano che ’attivita estrattiva posta in esse-
re da due multinazionali, una nigeriana e I’altra neerlandese, benché autorizzata dal Go-
verno nigeriano, fosse lesiva di numerosi diritti umani degli abitanti dell’Ogoniland.

13 Per esempio, v. Commissione africana dei diritti dell’uomo e dei popoli, Gene-
vieve Mbiankeu v. Cameroon, comunicazione n. 389/10, rapporto del 7 maggio 2015,
dove la violazione del diritto all’abitazione ¢ stata accertata sempre sulla base di una let-
tura combinata degli articoli 14, 16 e 18 della Carta africana.

' In questa sede si preferisce parlare di ‘diritti dei popoli’ e non di diritti dei grup-
pi’. La prima espressione ¢ infatti quella impiegata nella Carta africana. La seconda ha
invece un significato piu ampio, che ricomprende, oltre ai diritti dei popoli, anche 1 diritti
di altre collettivita, come minoranze e tribu indigene. In tema, v. ALFREDSSON, Minori-
ties, Indigenous and Tribal Peoples, and Peoples: Definition of Terms as a Matter of In-
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e limitata eccezione dell’art. 1 comune ai due Patti internazionali del
1966 sui diritti civili e politici e sui diritti economici, sociali e culturali®,
la Carta africana costituisce 1’unico strumento convenzionale a vocazio-
ne generale che sancisce espressamente dei diritti a vantaggio dei popoli.

L’art. 19 riconosce il diritto dei popoli all’uguaglianza ed esprime
una sorta di condanna dell’apartheid. L’art. 20 proclama il diritto dei
popoli all’esistenza e all’autodeterminazione politica ed esorta a lottare
contro ogni forma di dominio coloniale. L’art. 21 stabilisce il diritto dei
popoli all’autodeterminazione economica, collegandolo all’affermazione
della sovranita permanente dei popoli sulle risorse naturali. L’art. 22 si
occupa del diritto dei popoli allo sviluppo economico, sociale e culturale
e all’eguale godimento del patrimonio comune dell’'umanita. L’art. 23 ¢
dedicato al diritto dei popoli alla pace e alla sicurezza nazionale ¢ inter-
nazionale. Infine, I’art. 24 prescrive il diritto dei popoli a vivere in un
ambiente soddisfacente e favorevole allo sviluppo.

Le motivazioni che spinsero gli Stati africani a inserire i diritti dei
popoli nella Carta africana sono diverse. Alcune di tali motivazioni sono
di interesse in questa sede, essendo in qualche modo riconducibili alla
lotta nei confronti della poverta endemica.

Merita attenzione prima di tutto la tesi della priorita del diritto allo
sviluppo economico. Sul finire degli anni ’70, la connessione tra svilup-
po economico e diritti umani venne sostenuta dall’Assemblea generale
delle Nazioni Unite'®. Erano stati in effetti principalmente alcuni Stati
africani a promuovere, in seno all’ Assemblea generale, il diritto allo svi-
luppo economico come premessa indispensabile per la tutela dei diritti
umani'’. T principali beneficiari del diritto allo sviluppo economico non
potevano che essere individuati nei popoli, attraverso i quali anche i sin-
goli avrebbero potuto realizzare i propri diritti. L ottica africana, infatti,
¢ sempre stata ben diversa da quella individualistica di matrice euro-

ternational Law, in GHANEA, XANTHAKI (a cura di), Minorities, Peoples and Self-
Determination. Essays in Honour of Patrick Thornberry, Leiden, 2005, 163 ss.

5 E noto che I’art. 1 comune ai due Patti del 1966 sancisce il diritto dei popoli
all’autodeterminazione politica ed economica.

' Sara sufficiente ricordare le risoluzioni dell’ Assemblea generale sul Nuovo ordi-
ne economico internazionale e sulla Carta dei diritti e doveri economici degli Stati.

17 Erano stati alcuni Capi di Stato africani a formulare, sul finire degli anni *70 del
secolo scorso, la tesi della preminenza del diritto dei popoli allo sviluppo economico ri-
spetto agli altri diritti umani, prefigurando peraltro lo sviluppo economico come indi-
spensabile per una vera pacificazione del mondo. ORRU, /! sistema regionale africano dei
diritti: prolegomeni a una vicenda evolutiva nel segno della complessita multilivello, in
MEZzZETTI, P1zZOLO (a cura di), Diritto costituzionale transazionale, Bologna, 2013, 193
ss., 200, et passim, mette in rilievo la perdurante centralita della preminenza del diritto
allo sviluppo economico in Africa.
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cristiana: in Africa I’individuo si realizza soltanto all’interno di una col-
lettivita'®. 11 diritto dei popoli allo sviluppo economico fu percio configu-
rato come il naturale presupposto per 1’attuazione di ogni diritto indivi-
duale. Questa funzione del diritto allo sviluppo economico, insieme alla
sua natura collettiva, si ricava soprattutto dalla formulazione del succita-
to art. 22 della Carta africana.

Gli Stati africani hanno voluto includere nella Carta africana i diritti
dei popoli anche al fine di porre I’accento sull’importanza della loro in-
dipendenza politica, ottenuta dopo un passato di sottomissione coloniale,
e sull’intenzione di raggiungere una effettiva indipendenza economica.
Da questo punto di vista, rilevano particolarmente gli artt. 20 e 21 della
Carta africana, il cui contenuto ¢ stato sintetizzato poco sopra. L’av-
versione nei confronti non solo del colonialismo ma anche del neocolo-
nialismo emerge in particolare laddove I’art. 21 afferma che il popolo
spoliato ha diritto al legittimo recupero dei beni che gli sono stati sottrat-
ti, oltre che a un equo indennizzo, ¢ che gli Stati africani impediranno
ogni nuova forma di sfruttamento economico straniero'.

E noto che, per tutti gli Stati, anche per quelli pitl avanzati, la realiz-
zazione dei diritti economici, sociali e culturali e forse anche dei diritti
dei popoli si scontra con difficolta inevitabili di ordine pratico. Non bi-
sogna infatti dimenticare che i diritti in argomento tendenzialmente: (i)
sono corrispondenti a obblighi positivi; (ii) hanno natura programmatica;
(iii) sono suscettibili di attuazione a seconda della disponibilita di risor-
se; (iv) rivelano un carattere necessariamente progressivo-..

18 Cfr. VAN BOVEN, The Relations between Peoples’ Rights and Human Rights in
the African Charter, in Human Rights Law Journal, 1986, 186 ss.

19 Commissione africana dei diritti dell’uomo ¢ dei popoli, Social and Economic
Rights Action Centre (SERAC) and Centre for Economic and Social Rights (CESR) v.
Nigeria, cit., par. 56, dove, con riferimento all’art. 21 della Carta africana, si legge che
«[t]he origin of this provision may be traced to colonialism, during which the human and
material resources of Africa were largely exploited for the benefit of outside powers, cre-
ating tragedy for Africans themselves, depriving them of their birth right and alienating
them from the land. The aftermath of colonial exploitation has left Africa’s precious re-
sources and people still vulnerable to foreign misappropriation. The drafters of the Char-
ter obviously wanted to remind African governments of the continent’s painful legacy
and restore co-operative economic development to its traditional place at the heart of Af-
rican Society».

2 In argomento, infer alios, v. SEPULVEDA, The Nature of the Obligations under the
International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, Antwerp, 2003, soprat-
tutto 124 ss.; PISILLO MAZZESCHI, Sulla natura degli obblighi internazionali di tutela e
promozione dei diritti economici, sociali e culturali, in BESTAGNO (a cura di), [ diritti
economici, sociali e culturali. Promozione e tutela nella Comunita internazionale, Mila-
no, 2009, 3 ss.; CORKERY, SAIZ, Progressive Realization Using Maximum Available Re-
sources: The Accountability Challenge, in DUGARD, PORTER, IKAWA, CHENWI (a cura di),
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Le difficolta inerenti alla realizzazione dei diritti economici, sociali e
culturali e dei diritti dei popoli appaiono significativamente amplificate
se ci si colloca in un ambiente, come quello africano, caratterizzato da un
elevato tasso di poverta endemica. Si tratta di difficolta che, del resto, la
stessa Commissione africana ha gradualmente riconosciuto.

Inizialmente, nel gia citato rapporto finale reso nel caso degli Ogoni,
la Commissione si era limitata a dichiarare che tutti i diritti enunciati nel-
la Carta africana — quindi, anche i diritti economici, sociali ¢ culturali e i
diritti dei popoli — corrispondono a obblighi statali declinati sui noti
quattro livelli: rispettare, proteggere, promuovere ¢ adempiere” .

Poco tempo dopo, pero, nel rapporto finale reso nel caso della Sanita
mentale in Gambia, una volta accertato che il Gambia non aveva violato
I’art. 16 della Carta africana, la Commissione ha effettuato delle interes-
santi valutazioni di ordine generale. Secondo la Commissione, «African
countries are generally faced with the problem of poverty which renders
them incapable to provide the necessary amenities, infrastructure and re-
sources that facilitate the full enjoyment of these rights»; essa ha ag-
giunto che si tratta di un «depressing but real state of affairs»™.

La Commissione africana ha poi sempre piu enfatizzato questa sua
posizione sia in altri rapporti resi in risposta a comunicazioni individuali
sia in certe risoluzioni adottate di sua iniziativa, tra cui si segnala in par-
ticolare quella sui Principles and Guidelines on the Implementation of
Economic, Social and Cultural Rights in the African Charter™ .

Benché con toni piu pacati, il medesimo orientamento sembra essere
stato sposato dalla Corte africana. Si pensi per esempio al parere del
2020 sulla Conformita alla Carta africana delle leggi nazionali in mate-
ria di vagabondaggio, con profili di interesse evidente in tema di poverta
endemica e tutela dei diritti umani*.

Research Handbook on Economic, Social, and Cultural Rights as Human Rights, Chel-
tenham/Northampton, 2020, 275 ss.

2l Commissione africana dei diritti dell’uomo e dei popoli, Social and Economic
Rights Action Centre (SERAC) and Centre for Economic and Social Rights (CESR) v.
Nigeria, cit., paragrafi 44-47.

Commissione africana dei diritti dell’'uomo e dei popoli, Purhoit and Moore v.
The Gambia, comunicazione n. 241/2001, rapporto del 29 maggio 2003, par. 84. Per un
commento a questo caso, v. PASCALE, The Human Right to Health under the African
Charter on Human and Peoples’ Rights: An Evaluation of Its Effectiveness, in Federal-
ismi.it, www.federalismi.it, novembre 2016, 1 ss.

2 Commissione africana dei diritti dell’uomo e dei popoli, risoluzione n. 73 del 7
dicembre 2004.

2 Corte africana dei diritti dell’uomo e dei popoli, The Compatibility of Vagrancy
Laws with the African Charter on Human and Peoples’ Rights and Other Human Rights
Instruments Applicable in Africa, richiesta n. 001/2018, parere del 4 dicembre 2020.
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In conclusione, la Commissione africana e la Corte africana hanno
‘rimodulato’ o addirittura ‘sminuito’ la portata degli obblighi degli Stati
in materia di diritti economici, sociali e culturali e di diritti dei popoli,
principalmente in ragione delle difficolta di ordine pratico che si frap-
pongono alla loro attuazione da parte degli stessi Stati, laddove simili
difficolta sono chiaramente determinate dagli elevati livelli di poverta
endemica che connotano I’ambiente economico-sociale africano®. Non-
dimeno, si finisce cosi con I’entrare in una sorta di ‘circolo vizioso’. E
infatti la poverta endemica che ostacola 1’attuazione di diritti in sé fun-
zionali alla riduzione della stessa poverta endemica, cosa che a sua volta
dovrebbe essere funzionale ad agevolare il pieno godimento di tutti i di-
ritti umani, inclusi i piu tradizionali diritti civili e politici.

3. 1l sistema africano di tutela dei diritti umani e la poverta endemica
quale ostacolo per le azioni individuali volte a far valere presunte viola-
zioni dei diritti umani

Il “circolo vizioso’ si accentua se si tiene conto del fatto che la po-
verta endemica rappresenta inoltre un impedimento per le possibili azio-
ni individuali di denuncia delle ipotizzate violazioni dei diritti umani da-
vanti agli organi internazionali di controllo. La disponibilita di risorse
economiche, I’esistenza di un contesto sociale favorevole nonché la co-
noscenza dei rimedi a disposizione e I’abilita intellettuale di valutare se e
in che misura avvalersi di tali rimedi sono infatti cruciali per consentire
alle presunte vittime di violazioni dei diritti umani di avviare procedi-
menti avverso lo Stato accusato di aver commesso quelle violazioni: in
questa ottica i diritti economici, sociali e culturali e in parte anche i dirit-
ti dei popoli assumono quindi un valore peculiare. Cio rileva a maggior
ragione se il procedimento deve essere condotto davanti a organi inter-
nazionali talvolta distanti anche geograficamente™.

% (i si potrebbe interrogare sull’apporto alla lotta nei confronti della poverta ende-
mica in Africa fornito dalle organizzazioni internazionali con competenze economiche,
dagli Stati occidentali (e dall’Unione europea) che tradizionalmente attuano politiche di
cooperazione allo sviluppo e dai donatori privati. Evidentemente questo apporto non ¢
risolutivo né efficace. In ogni caso, in questa sede non ci si puod soffermare oltre, anche
per una questione di economia del discorso.

26 La Commissione africana ha sede a Banjul, in Gambia, mentre la Corte africana
occupa i locali che, ad Arusha, in Tanzania, a suo tempo ospitarono il Tribunale interna-
zionale penale per il Ruanda.
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Nel sistema africano di tutela dei diritti umani, 1’art. 55 della Carta
africana si occupa delle c.d. other communications, vale a dire delle co-
municazioni che individui e ONG possono sottoporre all’attenzione della
Commissione africana®’.

N¢ nella Carta africana né nel regolamento di procedura della Com-
missione africana del 2020 si rinvengono disposizioni volte a includere il
possesso della qualita di vittima, da parte dell’autore di una comunica-
zione individuale, tra le condizioni di ammissibilita della stessa comuni-
cazione individuale. Quanto alla prassi della Commissione, non risulta
che sia mai stata pretesa alcuna coincidenza fra la vittima della violazio-
ne denunciata e I’autore della corrispondente comunicazione individuale.
Anzi, a differenza di cio che accade nel sistema della CEDU*, la Com-
missione africana accetta abitualmente di valutare le comunicazioni pre-
sentate per conto di terzi, anche quando il proponente non ¢ in alcun mo-
do legato alla vittima ipotizzata e indipendentemente dal consenso di
quest’ultima e da ogni dato di contesto™.

La ‘liberalita’ di questo approccio sembra inter alia riconducibile al-
la consapevolezza che, se cosi non fosse, a causa soprattutto della pover-
ta endemica diffusa in Africa, a molte vittime di violazioni dei diritti
umani potrebbero essere nei fatti negati non soltanto i diritti sostanziali
proclamati nella Carta africana ma indirettamente anche quelli procedu-
rali, che consentono di azionare la Commissione africana e di rendere
dunque giustiziabili i diritti sostanziali.

T L art. 55 si riferisce esattamente alle «communications other than those of States
parties to the present Charter». Si tratta di una perifrasi che senz’altro risente della resi-
stenza manifestata da alcuni Stati, durante i negoziati, a proposito del conferimento a ri-
correnti non statali dell’espressa facolta di adire la Commissione africana. In ogni caso,
si puo affermare che oggi le c.d. other communications coincidono inequivocabilmente
con le comunicazioni degli individui e delle ONG e hanno finito con il costituire, presso
la Commissione, il canale di garanzia relativamente piu efficace dei diritti enunciati nella
Carta africana. La procedura delle c.d. other communications ¢ peraltro espressamente
ricollegata alle comunicazioni individuali dalle disposizioni che compongono la sezione
IV della parte I1I del regolamento di procedura della Commissione africana del 2020.

2 Lart. 34 della CEDU richiede all’individuo, al’ONG o al gruppo di individui
che intendono presentare un ricorso alla Corte europea di pretendersi vittima (diretta e
attuale) della violazione di un diritto enunciato nella stessa CEDU o nei suoi Protocolli.
Bisogna nondimeno riconoscere che 1’art. 34 ¢ stato interpretato in maniera viepiu esten-
siva nella giurisprudenza della Corte europea. In argomento, v. per tutti PUSTORINO, Tu-
tela internazionale dei diritti umani, 11 ed., Bari, 2024, 62-65.

¥ In tema, il leading case & risalente: v. Commissione africana dei diritti dell’uomo
e dei popoli, Maria Baes v. Zaire, comunicazione n. 31/89, rapporto del 22 maggio 1995.
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In questo contesto, le ONG svolgono un ruolo centrale, subordinato
unicamente al previo riconoscimento del loro status di osservatore™.
Poiché appunto non ¢ richiesto che I’autore di una comunicazione indi-
viduale sia la vittima della violazione lamentata, le ONG fungono da
tramite per consentire 1’accesso alla Commissione di individui che non
potrebbero altrimenti ricorrervi a causa delle condizioni di indigenza in
cui versano. Inoltre, le ONG si servono di tecniche di ‘contenzioso stra-
tegico’ per fare in modo che si risponda a violazioni ‘genetiche’, siste-
matiche e di pubblico interesse, spesso riguardanti intere categorie di
persone impossibilitate a far valere i propri diritti davanti alla Commis-
sione proprio perché ridotte in miseria. Da un lato, 1’obiettivo & quello di
creare un precedente da impiegare come una sorta di ‘rapporto-pilota’
per futuri casi simili. Dall’altro, si mira a ottenere 1’indicazione di rimedi
definitivi e strutturali.

Da parte sua, la Commissione africana non solo considera ammissi-
bili ma addirittura incentiva le iniziative delle ONG, al punto da aver
qualificato I’istituto processuale di origine romanistica dell’actio popu-
laris come conforme alla Carta africana’'. In un brano del rapporto finale
reso ormai pit di vent’anni fa nell’affare degli Ogoni si legge che «[t]he
Commission thanks the two human rights NGOs who brought the matter
under its purview [...]. Such is a demonstration of the usefulness to the

% A norma dell’art. 72 del regolamento di procedura della Commissione africana,
ogni ONG, africana o non, che si occupi della promozione e della protezione dei diritti
umani puo candidarsi all’ottenimento dello status di osservatore presso la Commissione.
Con la risoluzione n. 33, The Criteria for Granting and Enjoying Observer Status to
Non-Governmental Organizations Working in the Field of Human and Peoples’ Rights,
del 5 maggio 1999, la stessa Commissione ha stabilito che le ONG interessate possono
presentare una richiesta formale al Presidente della Commissione almeno tre mesi prima
della successiva sessione. L’ONG richiedente deve dimostrare di avere 1’intenzione e la
capacita di agire per la realizzazione degli obiettivi della Carta africana, dare prova della
sua esistenza legale, presentare una lista completa dei membri, I’ultimo rendiconto finan-
ziario e uno statement sulle attivita svolte di recente. Dopo aver designato un rapporteur
che studi la richiesta pervenuta, la Commissione valuta nel corso della sua successiva
sessione 1’opportunita di conferire lo status di osservatore all’ONG richiedente. Il nume-
ro delle ONG dotate dello status di osservatore presso la Commissione ¢ attualmente ele-
vato, aggirandosi intorno a cinquecento.

31 Cfr. TRAMONTANA, L’actio popularis nei sistemi regionali di tutela dei diritti
umani: la legittimazione delle organizzazioni non governative nella prassi della Com-
missione africana dei diritti umani e dei popoli, in Federalismi, www.federalismi.it, di-
cembre 2013, 1 ss.
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Commission and individuals of actio popularis, which is wisely allowed
under the African Charter»™”.

Ammettendo e incoraggiando la presentazione di comunicazioni di
interesse generale da parte delle ONG, la Commissione africana ha con-
tribuito ad attenuare I’impatto dalla poverta endemica sul funzionamento
del sistema africano di tutela dei diritti umani, almeno per quanto attiene
alla sua attivazione indiretta da parte di persone fisiche.

Non risulta che gli Stati africani abbiano mai osteggiato la prassi ap-
pena illustrata. Il motivo principale ¢ facilmente intuibile: la Commis-
sione africana ¢ un organo quasi giurisdizionale, equiparabile per molti
versi ai ¢.d. human rights treaty bodies, € i suoi rapporti non sono vinco-
lanti. In piu, la pubblicazione dei rapporti della Commissione deve esse-
re autorizzata dalla Conferenza dell’Unione africana®, che si compone
dei Capi di Stato o di Governo di tutti gli Stati africani — ivi incluso natu-
ralmente lo Stato eventualmente responsabile — ¢ che si esprime tenden-
zialmente secondo il metodo del consensus™.

Quanto alla Corte africana, il suo contributo appare al momento pit
modesto di quello offerto dalla Commissione. La Corte ¢ un vero e pro-
prio organo internazionale giurisdizionale e ha quindi il potere di emana-
re sentenze: gli Stati di conseguenza hanno voluto adottare ‘a monte’ un
approccio generalmente ‘prudenziale’ verso la Corte.

L’art. 5, par. 3, del Protocollo di Ouagadougou, inerente ai ricorsi
sottoposti alla Corte africana da individui ¢ ONG, ancora una volta non
impone che ricorrente debba essere la vittima della violazione lamentata.
I ricorrenti individuali possono pertanto rivolgersi alla Corte pure
nell’interesse di altri o nell’interesse generale e, dal canto loro, le ONG
sembrano libere di ricorrere all’actio popularis anche davanti alla Corte.
Parrebbe dunque riproporsi 1’approccio potenzialmente favorevole alle
vittime indigenti di presunte violazioni dei diritti umani gia osservato
con riguardo alla Commissione africana.

L’art. 34, par. 6, del Protocollo di Ouagadougou obbliga pero la Cor-
te africana a limitarsi a esaminare i soli ricorsi individuali presentati con-
tro quegli Stati che abbiano previamente depositato una dichiarazione

32 Commissione africana dei diritti dell’uomo e dei popoli, Social and Economic
Rights Action Centre (SERAC) and Centre for Economic and Social Rights (CESR) v.
Nigeria, cit., par. 49.

3 Cosi prescrive I’art. 59, par. 2, della Carta africana.

3 E quanto stabilito nell’art. 7, par. 1, dell’Atto di Lomé del 2000, istitutivo
dell’Unione africana. Questa stessa disposizione apre pero alla possibilita che la Confe-
renza si pronunci a maggioranza qualificata dei due terzi nei casi in cui non sia possibile
ricorrere al consensus e a maggioranza semplice per le questioni di mera procedura.
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unilaterale volta a conferire competenza alla Corte stessa per tale catego-
ria di ricorsi. Tra i cinquantaquattro Stati parti della Carta africana, di cui
trentaquattro vincolati dal Protocollo di Ouagadougou, finora solo in do-
dici hanno prodotto siffatta dichiarazione: si tratta di un numero di Stati
evidentemente assai circoscritto. Per giunta, quattro di essi hanno nel
frattempo provveduto a ritirare la propria dichiarazione unilaterale in
aperta ‘ritorsione’ rispetto a ricorsi o pronunce collegate a situazioni di
grande impatto politico e mediatico™.

E d’altronde vero che I’art. 10, par. 2, del Protocollo di Ouagadou-
gou e I’art. 31 del regolamento di procedura della Corte africana del
2020 prevedono, oltre alla liberta di scelta del difensore da cui farsi rap-
presentare, anche la possibilita del gratuito patrocinio. Sembra che tali
disposizioni tengano cosi conto degli alti costi della giustizia che, rap-
portati al tasso elevato di poverta endemica diffusa in Africa, costitui-
rebbero un impedimento per I’accesso dei privati ai rimedi giurisdiziona-
li. E tuttavia altrettanto vero che sia ’art. 10, par. 2, del Protocollo sia
I’art. 31 del regolamento non recano alcun obbligo, limitandosi ad af-
fermare che la rappresentanza legale gratuita «may be provided». Cio,
unitamente alla succitata discrezionalita degli Stati quanto al conferi-
mento di competenza alla Corte africana per 1’esame dei ricorsi indivi-
duali, spiega le ragioni che hanno indotto gli stessi Stati ad accettare le
disposizioni in oggetto.

Puo essere egualmente giudicato in termini positivi il documento che
la Corte africana ha pubblicato in relazione ai mezzi economici offerti ai
ricorrenti indigenti che intendano agire davanti a essa. Tale documento,
intitolato Legal Aid Policy for the African Court on Human and Peoples’
Rights, comprende una lista di consulenti disposti a operare pro bono
nonché un sistema di rimborsi per le spese di viaggio e soggiorno dei ri-
correnti la cui situazione di poverta sia stata provata®®. Altrettanto positi-

1 seguenti Stati consentono attualmente alla Corte africana di esaminare i ricorsi
presentati da individui e ONG contro di essi: Burkina Faso, Gambia, Ghana, Guinea Bis-
sau, Malawi, Mali, Niger e Tunisia. Come accennato nel testo, quattro altri Stati avevano
accettato la suddetta competenza della Corte ma hanno poi ritirato le loro dichiarazioni
unilaterali: Benin, Costa d’Avorio, Ruanda e Tanzania. In proposito, v. MUSSI, PASCALE,
Est-ce le commencement de la fin? A propos du retrait des déclarations des Etats per-
mettant aux individus et aux organisations non gouvernementales de saisir la Cour afri-
caine des droits de [’homme et des peuples, in KOAGNE ZOUAPET (a cura di), Soixante
ans apres les indépendances. L’ Afrique et le droit international: regards d’une généra-
tion, Pretoria, 2023, 411 ss.

% 11 documento & disponibile alla pagina www.african-court.org/wpafc/wp-
content/uploads/2020/12/English_version Legal Aid Policy From 2016.pdf. Inoltre, v.
le informazioni pratiche disponibili alla pagina www.african-court.org/wpafc/fees-and-
legal-aid-3. Entrambe le pagine appartengono al sito ufficiale della Corte africana.
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va € la notizia dello studio di fattibilita di un fondo, che dovrebbe essere
in parte finanziato dai donatori internazionali, con 1’Unione europea in
prima linea, per consentire la piena realizzazione di un sistema di assi-
stenza legale gratuita davanti alla Corte africana’’. Tale studio ¢ tuttavia
ormai in corso da anni e resta ancora una volta il dato di fatto che fino a
oggi pochissimi Stati hanno attribuito alla Corte la competenza a occu-
parsi dei ricorsi individuali.

Va infine segnalato che alcuni enti, tra cui le ONG, possono in ag-
giunta adire la Corte africana in funzione consultiva®. Anche da questo
punto di vista le ONG hanno iniziato ad agire nell’interesse generale; in
altri termini, esse hanno ultimamente provato ad avvalersi della funzione
consultiva della Corte per ‘aggirare gli impedimenti’ frapposti dagli Stati
ai ricorsi individuali in sede contenziosa. Per quel che qui interessa, si
puo per esempio ricordare il gia menzionato parere sulla Conformita alla
Carta africana delle leggi nazionali in materia di vagabondaggio, che ¢
stato appunto reso dalla Corte a seguito della richiesta presentata dalla
Pan African Lawyers Union®. E tuttavia chiaro che i pareri della Corte,
sebbene abbiano un impatto notevole sul piano non solo giuridico ma
anche politico e mediatico, rimangono comungque non vincolanti.

4. L atteggiamento forse ambivalente ma non deprecabile adottato dagli
organi di controllo del sistema africano di tutela dei diritti umani nei
confronti della poverta endemica

Come ricordato nell’introduzione, la poverta endemica ¢ un ostaco-
lo per il godimento di tutti i diritti umani. In Africa, in particolare, la po-
verta endemica ¢ un ostacolo per I’attuazione da parte degli Stati dei di-
ritti economici, sociali e culturali e dei diritti dei popoli, cio¢ proprio di
quei diritti concepiti come in sé funzionali alla lotta contro la poverta
endemica, la cui riduzione avrebbe poi dovuto agevolare 1’attuazione,
sempre a opera degli Stati africani, anche degli altri diritti, inclusi i tradi-
zionali diritti civili e politici. Il punto ¢ chiaro per la Commissione afri-
cana ¢ per la Corte africana, le quali hanno nei fatti ‘rimodulato’ o ‘smi-
nuito’ la portata degli obblighi positivi degli Stati africani corrispondenti

3" Informazioni in proposito si leggono per esempio nel sito ufficiale del Servizio
europeo di azione esterna, al seguente indirizzo: www.eeas.europa.eu/node/15618 en.

38 per maggiori informazioni in argomento, che in questa sede non ¢ possibile forni-
re, si rimanda all’ampia ricostruzione critica di ASTA, La funzione consultiva delle corti
regionali dei diritti umani, Napoli, 2019, 280 ss.

Py, supra, par. 2.
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ai diritti economici, sociali e culturali e ai diritti dei popoli, legando la
realizzazione progressiva di tali diritti soprattutto alla effettiva disponibi-
lita di risorse.

Nondimeno, perlomeno sul piano processuale, la Commissione afri-
cana ha manifestato un chiaro favor nei confronti dell’ammissibilita del-
le azioni portate avanti soprattutto dalle ONG per conto delle presunte
vittime di violazioni dei diritti umani, facilitando la giustiziabilita di tutti
i diritti enunciati nella Carta africana e mostrando cosi una certa ‘reatti-
vita’ nei confronti dell’impatto forte e inevitabile della poverta endemica
sugli aspetti processuali della tutela dei diritti umani nel sistema africa-
no. Benché con i limiti sopra descritti, pare che pure la Corte africana
stia ‘timidamente’ provando ad agire in maniera speculare.

Tutto sommato, la Commissione e la Corte adottano un atteggiamento
che risulta forse ambivalente ma che non sembra deprecabile: da un lato,
tengono conto della realta; dall’altro, intervengono con le ‘armi’ che
hanno a disposizione.
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