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La concorrenza in agricoltura nei trattati europei
e nel diritto derivato

I. LA SPECIFICITA DEL SETTORE AGRICOLO NEL TRATTATO CEE

All’atto della creazione del mercato comune, soluzione di ripiego a fronte della
mancata ratifica da parte della Francia del Trattato istituente la Comunita eu-
ropea di difesa (CED), si discusse a lungo sull’opportunita di includere in esso
anche il settore primario, ma alla fine le ragioni politiche addotte in specie dal
ministro belga Spaak prevalsero, e I'agricoltura divenne parte integrante della
Comunita Economica Europea, pur con il riconoscimento delle sue peculiari-
ta e, conseguentemente, della necessita di regolarla in modo specifico.

Il riconoscimento di queste peculiaritd, contrariamente a quanto era preva-
lentemente accaduto nei Paesi europei, non s’incentro sul richiamo alla terra,
e cio¢ al bene produttivo agricolo quasi esclusivo, ma su cid che si ricava
dall’attivita, e pertanto I'agricoltura fu definita attraverso, soprattutto, i beni
che da essa derivano, con un rinvio a un elenco tassativo ai prodotti elencati
nell’allegato 11, poi divenuto I. Lallegato, modificato solo nel 1961 con il
reg. 7 bis di quell’anno (questo regolamento contiene poche aggiunte, e poco
significative), comprende sostanzialmente tutti i prodotti della terra e quelli
animali quasi solo finalizzati a scopi alimentari, e anche alcuni trasformati,
che fin dall’art. 38, a carattere definitorio, era previsto fossero solo frutto di
«prima trasformazione».

Lo spostamento del riferimento della materia agricola dalla terra ai suoi
prodotti — che potevano essere anche ottenuti «fuori terra» se frutto di alleva-
mento in vivai o serre — era completato anche dalla presenza, nell’allegato, del
pesce, dei crostacei e dei molluschi, richiamati indistintamente quale che fosse
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la loro origine, marina, lacustre, fluviale o d’allevamento. La scelta ¢ stata ora
completata, da Lisbona, con l'esplicito richiamo alla pesca quale attivita da
regolare, per quanto possibile, come I'agricoltura, fermo restando il fatto che,
benché si parli di pesca, nel settore sono compresi anche i prodotti ittici alle-
vati e non raccolti senza incidere sul suo processo produttivo.

Questo distacco, sia pure non totale, dalla terra, ha avuto come primario
effetto una specie di “commercializzazione” dell’agricoltura, le cui prime re-
gole comunitarie sono state, e restano fondamentalmente, quelle concernenti
la vendita dei prodotti; non mancano, ovviamente, anche regole agrarie in
senso stretto, ma esse si possono sempre ricondurre a finalith commerciali
(salubrita dei prodotti) o ambientali (uso di sostanze inquinanti).

Si riconobbe, pertanto, sin dall’origine dei trattati europei, che la peculia-
ritd del settore primario non si doveva ricavare dai mezzi di produzione, ma
dai risultati ottenibili dagli stessi, e cio¢ dai prodotti.

Si tratta, infatti, di beni ottenuti sfruttando le capacita biologiche di accre-
scimento e di produzione di piante e animali addomesticati dall’'uomo: grano,
che va seminato, previa preparazione del terreno, concimato, diserbato e raccol-
to, bovini, che vanno allevati, munti se del caso, ovvero alimentati per diventare
carne edibile, ecc. A questi, si trovano aggiunti anche piante e animali non
allevati ma raccolti o cacciati senza che si debba necessariamente intervenire
per facilitare la loro produzione, e cid perché, trattandosi di regole dettate per
costruire un mercato, si ¢ ritenuto, a ragione, necessario includere nell’allegato
I anche i possibili succedanei dei prodotti agricoli in senso stretto.

In ogni caso, emerge, dall’allegato, chiara la idea della differenza dei pro-
dotti elencati dai prodotti industriali; i primi non sono riproducibili in serie,
essendo ogni pianta e ogni animale dotato di particolari peculiarita che lo
possono rendere pili 0 meno produttivo, in ogni caso sempre sensibile o agli
elementi atmosferici o alle malattie, sicché la programmabilita della stessa
produzione agricola non puo essere rigida come quella industriale, restando,
per quanto si possa operare a livello di prevenzione e sicurezza, aleatoria;
ovviamente il rischio diminuisce per culture e allevamenti protetti, ma non
viene meno nemmeno in quei casi.

Questa fondamentale differenza rende evidente I'opportunita di garantire
un trattamento legale diverso al mondo produttivo agricolo rispetto a quello
industriale e al terziario; ma un’altra differenza emerge dal fattore tempo. I
bulloni, i macchinari o i servizi si producono o prestano in tempi ristretti,
d’ordinario, sicché ¢ programmabile il loro utilizzo; il tutto avviene in tempi
brevi o brevissimi, talché la produttivita di una macchina che produce bulloni
si calcola in numero di pezzi all'ora, come lo si fa per una catena di montag-
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gio di automobili e per tutti gli altri prodotti del secondario e del terziario,
sempre con misure temporali ristrette. I prodotti vegetali e animali hanno,
invece, dei tempi di ottenimento che si calcola in molti mesi se non in annate,
e la differenza di tempo necessario alla produzione si riflette sulle regole che
possono reggere i diversi settori e sul funzionamento dei rispettivi mercati.

Da queste evidenze sono emerse le norme, specifiche per il settore pri-
mario, del trattato CEE che, per la loro quasi totalit, sono restate sostan-
zialmente invariate sino a oggi, anche dopo il trattato di Lisbona e la cre-
azione del TFUE. Malgrado il trattato di Lisbona abbia sancito la formale
“degradazione” della politica agricola da materia di competenza esclusiva
della Comunita, quale, di fatto, essa ¢ stata dal 1962, a materia di compe-
tenza concorrente — senza, per altro, che a ora si siano visti effetti rilevanti di
questo declassamento, anche perché, in contrasto con esso, l'art. 38 prevede
che «’'Unione definisce e attua una politica comune dell’agricoltura e della
pesca» — la PAC resta caratterizzata dalle finalita dichiarate dall’art. 39, par. 1,
e cio¢ dall'incremento della produttivita in agricoltura, dall’assicurazione di
un tenore equo di vita agli agricoltori, della stabilizzazione dei mercati, della
sicurezza degli approvvigionamenti e di prezzi ragionevoli ai consumatori.

Il perseguimento di questi risultati ¢ stato ottenuto, dal 1962, attraverso
OCM fondata su prezzi minimi garantiti tendenzialmente elevati — specie
per alcune commodities — su dazi doganali mobili per assicurare una forte
protezione al mercato comunitario e su restituzioni all’esportazione molto
incentivanti, ben oltre a quanto stabilito nelle regole fissate per predisporle.
In realta le restituzioni, come ho gia avuto modo di evidenziare in questa
stessa sede, furono a lungo utilizzate come strumento di politica estera volta
a trattenere in una posizione almeno neutra i pesi non allineati, per evitare
si avvicinassero all’URSS, politica realizzata in sostanziale accordo con gli
USA che, pure, ufficialmente, accusavano l'allora CE di praticare politiche di
esportazione scorrette e troppo sovvenzionate.

Pertanto, sia grazie alle forti incentivazioni alle esportazioni, sia in ragione
degli elevati prezzi d’intervento, il mercato dei prodotti agricoli, in particolare
dei cereali, ¢ stato a lungo molto protetto e, nella sostanza, in posizione tale
da assicurare un livello soddisfacente di reddito agli agricoltori.

2. IL REG. 26/62 E LE RAGIONI DELLA SUA ADOZIONE

Una condizione cosi protetta, che riguardava quasi tutti gli altri prodotti
agricoli, anche se in modo meno efficace, aveva suggerito, sin dall’inizio del
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mercato comune agricolo, di evitare di utilizzare in forma ampia la norma
contenuta nell’art. 42 (ridivenuto 42 del TFUE con la risistemazione conse-
guita a Lisbona), come ¢ stato subito evidenziato dall’adozione del reg. 26/62.

Infatti, art. 42 prevede che «le disposizioni del capo relativo alle regole
di concorrenza sono applicabili alla produzione e al commercio dei prodotti
agricoli soltanto nella misura determinata dal Consiglio (ora anche in unione
con il Parlamento europeo)...». Un richiamo generale agli artt. da 85 a 90 (ora
da 101 a 106 TFUE) era contenuto nel reg. 26/62, che li rendeva applicabili
«a tutti gli accordi, decisioni e pratiche, di cui all’'art. 85, par. 1 e all'art. 86
del trattato (ora, rispettivamente, 101, par. 1, e 102 TFUE), riguardanti la
produzione o il commercio dei prodotti elencati nell’allegato II (ma ora I) del
trattato, fatte salve le disposizioni del seguente articolo 2».

Quest'ultimo prevedeva, sostanzialmente, la liceitd dell’attivita di asso-
ciazioni d’imprenditori agricoli, da intendersi quelli che producono materie
prime veramente agricole, e non fra primi trasformatori, a meno si tratti di
trasformazioni storicamente effettuate dagli agricoltori come la vinificazione
o la produzione di formaggi in azienda agricola, e purché riuniscano agricol-
tori in senso stretto, ecc.

Le associazioni in questione devono avere come scopo di coordinare I'im-
missione sul mercato dei prodotti agricoli, anche in modo intenso, purché
non abbiano la funzione di fissare un prezzo stabilito, non escludendo in tal
modo la concorrenza e non violino, con il loro comportamento, le finalita
dell’art. 39 del trattato.

In sostanza, cioe, le regole sulla concorrenza sono state cosi reintrodotte
nel settore agricolo, come consentito dall’art. 42, ma con larghe possibilita
di eccezioni al fine di consentire all'offerta dei prodotti agricoli, dispersa in
milioni di piccole imprese, di organizzarsi per confrontarsi con il mercato in
forma migliore. Il punto di equilibrio fra eccezione agricola, mercato libero e
protezione dei prezzi dei prodotti del settore primario allargato fu fissato nel
riconoscimento della necessita di concentrare l'offerta da parte di miriadi di
imprese agricole, concentrazione cui fu, comunque, vietato di contrattare i
prezzi e di programmare la produzione.

Non si deve, poi, dimenticare che il 2° comma dell’art. 42 prevede che
possano essere autorizzati aiuti da concedere alle aziende sfavorite da con-
dizioni strutturali o naturali o nel quadro di programmi di sviluppo econo-
mico. La prima ipotesi sarebbe, in pratica, applicabile a un enorme nume-
ro di imprese agricole italiane, che si trovano in una delle due condizioni
previste, specie per la ridotta dimensione aziendale o per essere collocate su
terreni collinari o montani, la seconda fu utilizzata in qualche caso, come
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ad esempio per sostenere il consumo dell’olio di oliva, pili costoso di quello
di semi.

La PAC, come impostata nel 1962, ha subito profondi cambiamenti,
soprattutto nel 2003, con il reg. 1782/2003; gia nel 1992, con la riforma
McSharry, come modificata per adeguarla all’Accordo agricolo che doveva
essere contenuto nel trattato di Marrakech, il sistema di protezione creato
originariamente per tutelare gli agricoltori, specie se produttori di commo-
dities, ¢ stato fortemente ridotto, attraverso vuoi la diminuzione dei prezzi
d’intervento, vuoi la soppressione dei prelievi, sostituiti da dazi fissi in calo
progressivo. Quest orientamento ha reso meno comprensibile e giustificabile
il divieto degli accordi di cui al reg. 26 contenenti anche riferimenti al prezzo,
poiché la garanzia di prezzo assicurata agli agricoltori era fortemente dimi-
nuita, fino a ridursi, nell’attuale situazione, a qualcosa che non ¢ per niente
una “rete di sicurezza”, come si ¢ tentato di qualificarla, ma addirittura tanto
irrisoria da non trovare, in pratica, applicazione concreta.

Eppure il regolamento 26 ¢ stato sostituito dal reg. (CE) n. 1184/2000, il
cui art. 1 stabilisce ancora che le regole della concorrenza si applicano anche
al settore agrario, mantenendo alcune eccezioni gia contenute nel reg. 26, e
che si potranno ritrovare in molti altri regolamenti. A queste norme si sono
afhiancate, nel regolamento per TOCM unica (reg. 1234/2008), disposizioni
sulla concorrenza di sostanzialmente uguale contenuto, ma con alcuni primi
— per altro timidi — cedimenti, rispetto alla rigidita di quanto disposto dal
vecchio reg. 26, e cid in materia di attivita di associazioni fra olivicoltori,
produttori ortofrutticoli e di tabacco, come emerge dall’art. 123, par. 1, del
regolamento 1234.

Comunque, il reg. 1184 stabilisce:

In primis, all’art. 2, par. 1, prima frase, che le regole di concorrenza non si
applicano agli accordi, decisioni e pratiche che «costituiscono parte integran-
te di un’organizzazione nazionale di mercato o che sono necessari per il con-
seguimento degli obiettivi enunciati nell’art. 33 (ora 39 TFUE) del trattato».
Mentre la prima eccezione ¢ di scarsa rilevanza effettiva mancando, in pratica,
le organizzazioni nazionali di mercato, la seconda si riferisce, come sostanzial-
mente faceva il reg. 26, ad accordi concernenti prodotti elencati nell’allegato
I ma oggi lo prevede, indipendentemente dal fatto che siano stipulati da pro-
duttori agricoli o no. Con riferimento a questa fattispecie come regolata dal
reg. 26, la Corte di Giustizia, con la sentenza Frubo del 15 maggio 1975, in
causa 71/74 (Raccolta 563) ha imposto una lettura restrittiva della norma —
che si puo considerare valida anche per la sua attuale versione contenuta nel
reg. 1184/2006 — richiedendo la dimostrazione, da parte di chi voglia usufru-
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ire dell’esenzione, della indispensabilita dell’accordo per il perseguimento di
tucti gli obiettivi della PAC.

Ancora all’art. 2, par. 1, seconda frase, s'individua una terza ipotesi di
accordi, decisioni e pratiche esentati dal divieto. Ripetendo nuovamente la
formula usata dal reg. 26, la norma autorizza accordi, decisioni e pratiche «di
imprenditori agricoli, di associazioni di imprenditori agricoli o di associazioni
di dette associazioni appartenenti ad un unico Stato membro, nella misura
in cui, senza che ne derivi 'obbligo di praticare un prezzo determinato, ri-
guardino la produzione o la vendita di prodotti agricoli o I'utilizzazione di
impianti comuni per il deposito, la manipolazione o la trasformazione di
prodotti agricoli, a meno che la Commissione non accerti che in tal modo
la concorrenza sia esclusa o che siano compromessi gli obiettivi dell’'art. 33
(ora 39 TFUE) del trattato». Lesenzione vale, dunque, solo per i produttori
di uno Stato membro, i quali devono essere, come ho notato al mio primo
commento del reg. 26, «imprenditori agricoli», e cio¢ imprenditori non gia
dediti a qualsiasi produzione di beni compresi nell’allegato II, ora I, ma, come
si rileva anche dalle altre versioni linguistiche del regolamento, allevatori di
piante o di animali.

La ratio dell’esenzione si rinviene nel fatto che gli agricoltori dell’UE sono
milioni, e quindi debolissimi sul mercato, con la conseguenza che ¢ improba-
bile che essi, anche attraverso accordi, possano realizzare comportamenti an-
ticoncorrenziali; di cid ¢ prova anche il fatto che 'UE ha per decenni incenti-
vato la concentrazione dell’offerta, sostenendo finanziariamente la creazione
di associazioni tra agricoltori, al fine di potenziare la loro posizione sul mer-
cato, che vede quali controparti il settore industriale e quello commerciale,
caratterizzati entrambi dalla presenza di pochi operatori i quali, di fronte alla
moltitudine di agricoltori, detengono un ragguardevole potere contrattuale.

Si pud notare, poi, in via generale, che i regolamenti istitutivi del’ OCM
dei vari settori produttivi erano incentrati su norme di contenuto nettamente
anticoncorrenziale, vuoi per la fissazione di prezzi d’intervento, vuoi per la
previsione di dazi doganali (fino al 1994 mobili, e quindi capaci di garantire
sempre un prezzo elevato ai produttori comunitari), vuoi con I'imposizione
di quantitativi di riferimento (come le quote latte) ovvero con i divieti di
reimpianto di viti e simili.

Pertanto la norma del regolamento che dichiara applicabile anche all’a-
gricoltura le norme sulla concorrenza (¢ fatto il divieto di abuso di posizione
dominante, che per un agricoltore europeo appare addirittura impossibile da
realizzare) si limita a trovare spazio nei confronti dei produttori dei beni di
cui all’allegato I che non siano imprenditori agricoli in senso stretto. Tuttavia
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si mantiene il tabui del prezzo, che non pud essere incluso nelle contrattazioni
autorizzate, appunto, dal reg. 1184/2006 né da quello sul’lOCM unica, che
per qualche settore, come ricordato, sembra ammettere la possibilita di pro-
grammare la produzione. Il tutto, comunque, in presenza di una congerie di
regole dirigistiche aventi gia gradi effetti anticoncorrenziali.

3. I PROBLEMI DERIVANTI DALLA GLOBALIZZAZIONE DEI MERCATI
NON INCIDONO SUL PERMANERE DELLE PECULIARITA DEL SETTORE AGRARIO

La peculiarita del settore primario non cambiano, perd, con il cambiare
delle regole internazionali e con la pretesa liberalizzazione dei mercati a
tutti i costi. La peculiarita dei prodotti agricoli, tutti legati al ciclo biolo-
gico, all'incertezza degli esiti produttivi e ai tempi di produzione, del tutto
peculiari, non consentono di negare il permanere delle specificita proprie
dell'agricoltura.

Caratteristiche che, oggi, cadute le protezioni in vigore fino a qualche
tempo addietro, rendono irragionevole il permanere del “dogma” che si ¢
trascinato dal 1962 sino a oggi pur essendone venuta meno la ratio, che vieta
la fissazione del prezzo per le organizzazioni dei produttori.

Infatti, la caduta sostanziale del sistema di prezzi protetti ha tolto giusti-
ficazione alla pretesa di considerare, comunque e presuntivamente, anticon-
correnziale 'eventuale accordo — fra imprese agricole in senso stretto, e fra le
associazioni che radunano le stesse, e i loro clienti — relativo al prezzo, fermo
restando che se tale comportamento rischiasse veramente di eliminare la con-
correnza nel mercato unico la Commissione dovrebbe poter intervenire per
eliminare il vulnus.

In effetti, il trattato di Marrakech, che ¢ all'origine dell’eliminazione dei
prelievi (dazi mobili) e della riduzione drastica dei prezzi di sostegno, cui ha
fatto seguito la pit che discutibile scelta di disaccoppiare gli aiuti dalla produ-
zione — il decoupling, del quale si diceva, ma senza fondamento reale, potesse
risolvere i problemi della UE nel negoziato per il rinnovo dell’Accordo agrico-
lo contenuto nel detto trattato — che ha spalancato ulteriormente il mercato
europeo delle derrate agricole e derivati ai produttori e commercianti di tutto
il mondo, mettendo gli agricoltori europei in condizione di estremo sfavore
nell’'operare sul mercato, anche visti i loro costi di produzione.

Un grave errore dei consiglieri del princeps ¢ stato il suggerire di inserire i
produttori agricoli europei nel mercato mondiale senza strumenti di difesa,
disconoscendo che il settore primario era stato, in Europa, caratterizzato, per
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quasi tutto il XX secolo, da regimi protezionistici che avevano disabituato
gli imprenditori agricoli, se mai avevano avuto questa competenza, ad agire
nel “mare tempestoso” del mercato mondiale dove gli sbalzi di prezzo sono
frequentissimi, e richiedono, per essere affrontati, mezzi tecnici e conoscenze
che essi non possiedono.

Né si puo affermare che gli strumenti apprestati sino a ora con la nuo-
va legislazione sull’organizzazione comune del mercato (e, ciog, con il reg.
1234/2008 sullOCM unica) abbiano qualche efficacia protettiva, viste le
aperture al mercato mondiale da un lato, la sostanziale impraticabilita nell’u-
so della “rete di sicurezza” apprestata, in modo molto parziale e marginale, dai
prezzi d’intervento, ove fissati, dall’altro.

4. IL SUPERAMENTO DEGLI SCOPI DEL REG. 26/62

Oggi, tuttavia, cominciano a emergere nuovi, anche se per ora parziali, orien-
tamenti legislativi che superano il vecchio “dogma” relativo al prezzo, come si
pud costatare in almeno un nuovo regolamento e nella “promessa” del Con-
siglio contenuta nell’allegato II alla deliberazione finale sul testo di regola-
mento approvato in prima lettura dal P.E. sulla qualita dei prodotti agricoli
(divenuto ora regolamento (UE) n. 1151/2012 del Parlamento europeo e del
Consiglio del 21 novembre 2012 sui regimi di qualita dei prodotti agricoli e
alimentari).

Ma di cio diranno, in dettaglio, i colleghi che parleranno dopo di me.
In questo momento basti evidenziare che il reg. 26 e i suoi successori fino
al 2008 non trovano pit giustificazione nel mutato quadro regolamentare
conseguente all'adozione delle regole della WTO e, in particolare, a seguito
dell’adozione del decoupling e della riduzione imponente dei prezzi garantiti.

A tal proposito si pud evidenziare che le problematiche derivanti dalla
liberalizzazione dei mercati, aperti a tutto il mondo, possono essere risolte in
modo pit efficace per certi prodotti, e molto meno per altri. Le merci agricole
difhicilmente conservabili, perché molto umide, possono auto proteggersi da
prodotti concorrenti provenienti da lontano, mentre possono soffrire della
concorrenza extra europea posta in essere da produttori di merci dello stesso
tipo in luoghi vicini (bacino del mediterraneo, ad esempio); in questo caso la
sola difesa ¢ la vera qualita igienico sanitaria da un lato, la peculiarita organo-
lettica e una efficace promozione dall’altra.

Le merci dotate di un segno distintivo importante, cio¢ gia affermato sul
mercato mondiale e protetto da concorrenti sleali, possono vincere la loro bat-
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taglia anche perché si sta intravvedendo I'intenzione del legislatore europeo di
consentire ai corrispondenti produttori di difendersi con la programmazione
della produzione e con la fissazione di prezzi concordati con commercianti,
trasformatori e loro associazioni.

Pitt complessa appare la posizione dei produttori di commodities, che ot-
tengono merci tendenzialmente fungibili. La valorizzazione diretta ¢ molto
difhicile, mentre si puo sperare in un buon successo realizzando trasformazio-
ni capaci di far riconoscere il pregio del made in Italy; tuttavia la fungibilita
di questi prodotti rende difficile fare apprezzare la peculiarita della materia
prima nazionale di prodotti trasformati che, malauguratamente, alla fine ri-
schiano di essere difficilmente distinguibili dai corrispondenti di provenienza
estera.

Quale che sia, comunque, il problema che si popone, legato a questo tipo
di prodotto piuttosto che a un altro, per arrivare a conseguire risultati impor-
tanti occorre che I'individualismo proprio degli agricoltori — e degli italiani,
in generale — lasci spazio a forme intense di collaborazione anche fra primario
e secondario, di cui per ora non si vedono segni premonitori significativi.



FERDINANDO ALBISINNT*

Le nuove regole europee nel settore del latte

I. LE REGOLE DI PRODUZIONE E COMMERCIALIZZAZIONE
NELLA FILIERA AGROALIMENTARE

Il tema delle regole di produzione e commercializzazione nella filiera agroa-
limentare, da tempo rilevante e controverso, ha assunto rilievo decisamente
centrale nel dibattito politico-istituzionale dell’oggi.

Le vicende dell’ ultimo anno si caratterizzano per profonde e rapide modi-
fiche di un quadro disciplinare risalente e che per lungo tempo ¢ apparso non
discusso, e per certi versi neppure discutibile.

E sufficiente qui ricordare, in rapida sintesi:

— lart. 62 del decreto legge del 24 gennaio 2012, contenente “Disposi-
zioni urgenti per la concorrenza, lo sviluppo delle infrastrutture e la
competitivitd”', con I'adozione di una specifica disciplina in tema di con-
tratti fra imprese per la cessione di prodotti agricoli e alimentari?

— il regolamento n. 261/2012%, che ha introdotto, nella generale disciplina
del’OCM unica, innovative disposizioni in tema di rapporti contrattuali
riguardanti il latte e i prodotti a base di latte;

Universita della Tuscia

D.l. 24 gennaio 2012, n. 1, conv. in legge con modificazioni dalla . 24 marzo 2012, n. 27.
Per ampie analisi su questa disposizione v. le relazioni di R. TomMasINI, La nuova disciplina
dei contratti per i prodotti agricoli e alimentari, in «Riv.dir.alim.», www.rivistadirittoalimentare.
it, n. 4-2012, p. 3, e di M. GIUFFRIDA, [ Contratti di filiera nel mercato agroalimentare, in «Riv.
dir.alim.», www.rivistadirittoalimentare.it, n. 3-2012, p. 3; e v. A. GERMANO, Su/ contratto di
cessione di prodotti agricoli e alimentari, in «Dir. giur. agr. alim. amb.», 2012, p. 381; sia consen-
tito rinviare anche al mio Cessione di prodotti agricoli e agroalimentari (o alimentari?): ancora un
indefinito movimento, in «Riv.dir.alim.», www.rivistadirittoalimentare.it, n. 2-2012, p. 33.

> Regolamento (UE) n. 261/2012 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 marzo 2012,
che modifica il regolamento (CE) n. 1234/2007 per quanto riguarda i rapporti contrattuali nel
settore del latte e dei prodotti lattiero-caseari.
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— lapprovazione — dopo anni di serrato confronto fra parlamentari, governi,
organizzazioni di imprese e di consumatori, gruppi di opinione e politi-
ci — del “pacchetto qualitd™, con la riscrittura di alcuni aspetti cruciali
quanto alla stessa perimetrazione della “qualitd” in ambito agroalimentare
e quanto alla relazione fra ordinamenti domestici e dimensione europea
del riconoscimento e della tutela;

— il serrato dibattito aperto fra le istituzioni europee (Parlamento, Consiglio
e Commissione) sulle proposte di riforma della PAC®.

2. I PRIMI §0 ANNI DEL DIRITTO AGRARIO COMUNITARIO
E DEL DIRITTO ALIMENTARE COMUNITARIO

Laddensarsi di questa intensa stagione riformatrice assume caratteri ancor

Regolamento (UE) n. 1151/2012 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 21 novembre
2012, sui regimi di qualitd dei prodotti agricoli e alimentari.

Nell'ottobre 2011 la Commissione Europea ha presentato al Consiglio e al Parlamento Euro-
peo le proposte legislative di riforma della PAC per il 2014-2020, articolate in sette testi, che
coprono 'intero ambito disciplinare della PAC:

— dal primo pilastro (Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio, recan-
te norme sui pagamenti diretti agli agricoltori nell'ambito dei regimi di sostegno previsti dalla
politica agricola comune, Bruxelles, 12 ottobre 2011, COM(2011) 625 def.),

— allo sviluppo rurale (Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio, sul
sostegno allo sviluppo rurale da parte del Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FE-
ASR), Bruxelles, 12 ottobre 2011, COM(2011) 627 def.),

— alla OCM unica (Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio, recante
organizzazione comune dei mercati dei prodotti agricoli (regolamento OCM unica), Bruxelles,
12 ottobre 2011, COM(2011) 626 def.),

— alle misure relative al finanziamento, alla gestione, al monitoraggio e ai controlli sulla con-
dizionalita e sul rispetto degli altri obblighi dei beneficiari (Proposta di Regolamento del Par-
lamento Europeo e del Consiglio, sul finanziamento, sulla gestione e sul monitoraggio della
politica agricola comune, Bruxelles, 12 ottobre 2011, COM(2011) 628 def.),

—a misure di gestione degli aiuti e delle restituzioni (Proposta di Regolamento del Parlamen-
to Europeo e del Consiglio, recante misure per la fissazione di determinati aiuti e restituzioni
connessi all’organizzazione comune dei mercati dei prodotti agricoli, Bruxelles, 12 ottobre
2011, COM(2011) 629 def.),

— ad alcune misure transitorie per la modifica del regolamento n. 73/2009 per 'anno 2013
(Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio, recante modifica del rego-
lamento (CE) n. 73/2009 in ordine all'applicazione dei pagamenti diretti agli agricoltori per il
2013, Bruxelles, 12 ottobre 2011, COM(2011) 630 def.),

— a misure sugli aiuti ai viticoltori (Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del
Consiglio, che modifica il regolamento (CE) n. 1234/2007 in ordine al regime di pagamento
unico e al sostegno ai viticoltori, Bruxelles, 12 ottobre 2011, COM(2011) 631 def.).

Per una prima analisi di queste proposte sia consentito rinviare a F. ALBISINNI, Le proposte per
la riforma della PAC verso il 2020: profili di innovazione istituzionale e di contenuti, in «Riv.dir.
agr.», 2011, I, p. 604.
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pil peculiari, ove si consideri che essa si colloca all'interno di un preciso an-
niversario: quello dei primi 50 anni del diritto agrario comunitario e del diritro
alimentare comunitario, e si caratterizza per elementi di significativa disconti-
nuita rispetto alle linee disciplinari tradizionali.

Faccio riferimento a un periodo di 50 anni, perché mi sembra che gli anni
di effettiva anzianita della PAC e del diritto alimentare comunitario vadano
computati dal 1962 (sicché si sono compiuti nel 2012, appena decorso e cosi
diflicile per 'Europa), perché — se ¢ vero che gia il Trattato di Roma del 1957
istitutivo della Comunitd Economica Europea prevedeva espressamente una
Politica Agricola Comune distintamente considerata e orientata rispetto alle
altre politiche comuni (e su questi elementi di distinzione occorrera tornare in
sede di analisi delle recenti riformi e proposte di riforma, successive al Trattato
di Lisbona) — ¢ altrettanto vero che le prime concrete misure di regolazione
disciplinare furono adottate dalla Comunita nel 1962°.

Sono misure che riguardano tanto il diritto agrario che il diritto alimen-
tare, a conferma dell’intimo legame fra i due settori di regolazione (oltre
che fra le due aree produttive e di esperienza), pur in assenza nell’originario
testo del Trattato CEE di ogni espresso riferimento a quei principi e valo-
ri di tutela della salute umana e di tutela del consumatore, che sono oggi
unanimemente ritenuti gli elementi fondanti nella costruzione del diritro
alimentare europeo’.

Giova qui ricordare, non soltanto il regolamento n. 25/62 sul fi-
nanziamento della PAC che ha istituito il Fondo Europeo Agricolo di
Orientamento e Garanzia®, e il regolamento n. 26/62 sulla concorrenza’,
entrambi dell’aprile del 1962, ma anche i coevi regolamenti n. 19/62'°,

In precedenza, nei primi anni di esistenza della Comunita e anche dopo la Conferenza di Stresa
del 1958, si erano avuti soltanto pochi sporadici interventi, non a carattere generale e regolato-
rio, ma contenenti singole misure amministrative (v., ad esempio, la decisione della Commis-
sione Europea del 15 marzo 1961, «relativa alla fissazione di una tassa di compensazione sulle
importazioni di latte intero in polvere nella Repubblica federale di Germania in applicazione
dellarticolo 46»). Per un’analisi storica dei primi anni di vita della PAC, che sottolinea gli
elementi di forte novitd introdotti con i regolamenti del 1962, v. L. Costaro, Agricoltura, in
Trattato di diritto amministrativo europeo, dir. da M.P. Chiti e G. Greco, Milano, 1997, parte
spec., I, p. 1, spec. pp. 10 ss.

In argomento v. per tutti L. Costaro, Principles and rules of European Food Law, in L. Costato-
E Albisinni (eds.), European Food Law, Padova, 2012, cap. I.

Regolamento n. 25 del Consiglio CEE, del 4 aprile 1962, relativo al finanziamento della poli-
tica agricola comune.

Regolamento n. 26 del Consiglio CEE, del 4 aprile 1962, relativo all'applicazione di alcune
regole di concorrenza alla produzione e al commercio dei prodotti agricoli.

Regolamento n. 19 del Consiglio CEE, del 4 aprile 1962, relativo alla graduale attuazione di

un’organizzazione comune dei mercati nel settore dei cereali.
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20/62'1, 21/62'2, 221623, 23/62, 24/62", sulle prime OCM, cereali,
carne suina, uova, pollame, e fra questi soprattutto — ai fini che qui
interessano — il regolamento n. 23/1962 sui prodotti ortofrutticoli, e il
regolamento n. 24/1962 sul vino.

Appare gia in questi regolamenti una costante: 'intreccio tra economia e di-
ritto, tra incentivazione e regolazione, tra diritto incentivante e diritto regolatorio'.

Sul piano del disegno istituzionale, questi regolamenti introducono proce-
dimenti, competenze, modalita organizzative e decisionali, che nel corso degli
anni diverranno comuni all’intera costruzione europea. Basti qui ricordare I'a-
dozione dei Comitati di gestione, prevista dalle prime OCM?, che diede origi-
ne alla c.d. comitologia'®, e che costituisce tuttora una delle peculiarita dell’ar-
chitettura costituzionale europea.

Regolamento n. 20 del Consiglio CEE, del 4 aprile 1962, relativo alla graduale attuazione di
un’organizzazione comune dei mercati nel settore della carne suina.

Regolamento n. 21 del Consiglio CEE, del 4 aprile 1962, relativo alla graduale attuazione di
un’organizzazione comune dei mercati nel settore delle uova.

Regolamento n. 22 del Consiglio CEE, del 4 aprile 1962, relativo alla graduale attuazione di
un’organizzazione comune dei mercati nel settore del pollame.

Regolamento n. 23 del Consiglio CEE, del 4 aprile 1962, relativo alla graduale attuazione di
un’organizzazione comune dei mercati nel settore degli ortofrutticoli.

Regolamento n. 24 del Consiglio CEE, del 4 aprile 1962, relativo alla graduale attuazione di
un’organizzazione comune del mercato vitivinicolo.

E una costante, questa, del diritto agrario degli ultimi decenni, nazionale oltre che comunita-
rio, come ¢ stato sottolineato gia negli anni 80 del secolo passato in riferimento alla stagione
dei primi interventi legislativi regionali, nazionali e comunitari in materia di agriturismo e
alla conseguente riperimetrazione della stessa categoria delle attivitd connesse (in argomento
v. F. ALBISINNI, Regioni e agriturismo, in «Nuovo dir.agr.», 1982, p. 169, Ip., Commento agli
artt. 2, 4, 5, 6, 7, 8, 9; 15, in “Commentario sulla legge 730/1985”, in Le nuove leggi civ.comm.,
1986, 741); e ancora di recente in riferimento alla disciplina degli aiuti di stato e al possibile
emergere di categorie riconducibili al “diritto post-moderno” (v. A. JANNARELLI, Pluralismo
definitorio dell attivita agricola e pluralismo degli scopi legislativi: verso un diritto post-moderno?,
in Riv.dir.agr.», 20006, I, p. 183; Ib., I/ pluralismo definitorio dell attivita agricola alla luce
della recente disciplina comunitaria sugli aiuti di stato: prime considerazioni critiche, in «Riv.dir.
agr.», 2007, 1, p. 3; Ip., Aiuti comunitari e aiuti di Stato, in «Dir.giur.agr.alim.amb.», 2009,
p- 375); nonché in riferimento al processo di codificazione che caratterizza il diritto agrario
europeo dopo il Trattato di Lisbona (v. F. ALBISINNI, Istituzioni e regole dell'agricoltura dopo
il Trattato di Lisbona, in «Riv.dir.agr.», 2010, I, p. 206; Ip., I/ diritto agrario europeo dopo
Lisbona fra intervento e regolazione: I codici europei dell'agricoltura, in «Agr.Ist. Merc.», 2011,
p. 29).

V. gli artt. 12 e 13 del reg. n. 23/1962, cit., quanto al settore dell’ortofrutta, e gli artt. 6, 7 € 8
del reg. n. 24/1962, cit., quanto al settore vitivinicolo.

In argomento v. L. Costato, Agricoltura, cit., p. 24 ss.; M. SaAvINO, I comitati dell'Unione euro-
pea. La collegialita amministrativa negli ordinamenti compositi, Milano, 2005; D. BiancHi, La
politique agricole commune (PAC) — Toute la PAC, rien d'autre que la PAC ! Précis de droit agricole
européen, Bruylant, Bruxelles, 2012, II ed.

9" Per letture storico-comparative delle pili recenti prospettive costituzionali dell’'Unione Europea,
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Ma ¢ soprattutto sul piano della regolazione disciplinare, che questi rego-
lamenti anticipano temi del diritto alimentare, li ove fissano le caratteristiche
dei prodotti e in questo modo fortemente conformano le concrete pratiche
produttive e commerciali.

In particolare il regolamento 23/1962 opera per la piena realizzazione del
mercato comune dei prodotti ortofrutticoli e per I'abolizione delle misure re-
strittive di effetto equivalente, attraverso la fissazione di common quality stan-
dards, che stabiliscono «caratteristiche, dimensioni e confezionamento»®® per
un’amplissima lista di prodotti?'.

Alcune parole evocatrici (dimensioni, caratteristiche, tolleranza, et sim.)
ben definiscono i concreti contenuti attribuiti alla gualita, e a queste disposi-
zioni si accompagna la previsione di sistemi di controllo e di ispezione nonché
di specifici documenti di accompagnamento articolati per lotti di spedizione,
che costituiscono la condizione necessaria che i produttori devono rispettare
se intendono commercializzare i propri prodotti nel mercato europeo®.

Oggetto e contenuti dei contratti per la produzione e commercializzazione
di prodotti agroalimentari di larga diffusione sono, dunque, specificamente
determinati e conformati gia a far tempo dagli anni ’60 del secolo passato, e il
diritto agroalimentare di fonte comunitaria si declina congiuntamente nei due
versanti, della produzione e della commercializzazione, fissando regole che
talvolta di collocano nell’area tradizionale del diritto agrario, talaltra in quella
del diritto alimentare, e sovente le investono entrambe.

Assistiamo all’emergere di quello che all’epoca era conosciuto come Ji-
ritto agrario (o agroalimentare) comunitario e che oggi — con un recente ne-
ologismo coniato dai traduttori ufficiali degli atti delle istituzioni europee
— dovremmo chiamare unionale, ma che ritengo sia ormai tempo di definire
propriamente exropeo, per ragioni non semplicemente linguistiche ma di so-
stanza, intendendo con l'aggettivo europeo fare riferimento a un complesso
disciplinare, che esprime un modo peculiare di essere ordinamento, nel quale
si intersecano fonti nazionali, regionali, dell'Unione Europea e internazionali,

v. H.]J. Blanke — S. Mangiameli (eds.), 7he European Union after Lisbon. Constitutional Basis,
Economic Order and External Action, Springer. Berlin Heidelberg, 2012; P. BiLancia, Zhe Dy-
namics of the EU Integration and the Impact of the National Constitutional Law — The European
Union after the Lisbon Treaties, Giuffré, Milano, 2012.

20 V. Tlart. 2 del reg. n. 23/1962, cit.

2 V. gli Allegati al reg. n. 23/1962, cit., che fissano i common quality standards per una lunga lista
di prodotti: dai cavolfiori, ai pomodori, alle mele e alle pere, alle pesche, alle albicocche, a molti
tipi di insalata, alle cipolle, alle prugne; e v. l'art. 4 del medesimo regolamento, li ove prevede
che il Consiglio possa, a maggioranza qualificata, aggiungere ulteriori prodotti a tale lista.

2 V. lart. 5 del reg. n. 23/1962, cit.
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responsabilita dei privati e interventi di soggetti dotati di autorita persuasiva e
scientifica, oltre che di poteri nel senso classico, riducibili a unita soltanto ove
letti attraverso canoni di complessita, sussidiarieta e reciproca integrazione,
in una duplice declinazione, verticale e orizzontale, che richiede strumenti di
conoscenza adeguati alla complessa pluralita delle fonti.

3. I PERCORSI PARALLELI DEL DIRITTO AGRARIO E DEL DIRITTO ALIMENTARE

Per molti anni i due binari procedono paralleli, con intersezioni e contatti,
pur nella distinzione degli oggetti disciplinari.

I regolamenti sulle diverse OCM intervengono cosi a definire le politiche
economiche di mercato per i diversi prodotti, ma nel contempo fissano requi-
siti di qualita e definizioni merceologiche, che — come si ¢ visto — finiscono
per determinare contenuti e oggetti legali dei contratti relativi a tali prodotti.

Due regolamenti del Consiglio degli anni ’60, adottati nell’ambito della
Politica agricola comune, e aventi entrambi come base giuridica gli artt. 42 e
43 del Trattato CEE, costituiscono esempio paradigmatico di questo approc-
cio integrato ai temi dell’economia e della regolazione.

Faccio qui riferimento allOCM nel settore dei grassi di origine vegetale
o animale del 1966%, e allOCM sul latte e prodotti derivati del 1968%, che
intervengono in materia di prezzi indicativi, prezzi di intervento e prezzi di
entrata, ma nel medesimo tempo definiscono le caratteristiche dei prodotti®.

Gli anni ’90, con le innovazioni sul piano delle fonti introdotte dall’Atto
Unico e dal Trattato di Maastricht, e con il nuovo art. 100/A (che — come
¢ noto — innovando rispetto all'art. 100, non richiede pit I'unanimita del
Consiglio, ma consente alla maggioranza di questo in codecisione con il Parla-
mento®® di adottare misure per il ravvicinamento delle disposizioni legislative,
regolamentari ¢ amministrative degli Stati membri, che hanno per oggetto
I'instaurazione e il funzionamento del mercato interno), vede una nuova sta-
gione legislativa, nella quale gli aspetti di regolazione trovano ampio ingresso.

Cosi due direttive del Consiglio del giugno 1989, quella «relativa al con-

2 Regolamento n. 136/66/CEE del Consiglio, del 22 settembre 1966, relativo all’attuazione di
un’organizzazione comune dei mercati nel settore dei grassi.

Regolamento (CEE) n. 804/68 del Consiglio, del 27 giugno 1968, relativo all’'organizzazione
comune dei mercati nel settore del latte e dei prodotti lattiero-caseari.

V. per l'olio di oliva le definizioni contenute nell’Allegato al reg. n. 136/66 cit., e per il latte, il
burro, i prodotti derivati e i formaggi, gli artt. 7, 8, 10, 11, 27 del reg. n. 804/66 cit.

Secondo la procedura di cui all’art. 189/B del Trattato CE nel testo all’epoca vigente.

24
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trollo ufficiale dei prodotti alimentari»”, e quella «relativa alle diciture o
marche che consentono di identificare la partita alla quale appartiene una
derrata alimentare»®, entrambe approvate sulla base dell’art. 100/A, si con-
notano come azione originale, che nell’'ambito delle misure intese a realizzare
il mercato interno, affermano il principio che la «legislazione alimentare ...
comprende le disposizioni relative alla protezione della salute, le norme di
composizione e quelle relative alla qualitd miranti a garantire la protezione
degli interessi economici dei consumatori, nonché le disposizioni relative alla
loro informazione e alla lealta delle transazioni commerciali»® e che, anche al
fine di «contribuire allo sviluppo del commercio internazionale» ¢ necessario
prescrivere che «Una derrata alimentare puo essere commercializzata solo se
accompagnata da un’indicazione» «che consente di identificare la partita alla
quale appartiene» .

Le plurime finalita perseguite da una legislazione alimentare cosi disegnata
sono con evidenza ben pilt complesse rispetto a quelle tradizionalmente as-
segnate ai precetti nazionali sui prodotti alimentari, e investono ambiti di re-
golazione ben pitt ampi di quelli propri delle risalenti normative di impianto
penalistico sulla composizione e sulla qualita oggettiva degli alimenti sotto il
profilo igienico-sanitario®'.

Vengono in evidenza, in questa legislazione europea, accanto ai temi tra-
dizionali della legislazione igienico-sanitaria nazionale, gli interessi economici
dei consumatori, e non solo questi, perché a essi si accompagnano situazioni
soggettive non suscettibili di immediata quantificazione economica e riferibili
a momenti collettivi di tutela anche preventiva, quali il diritto a un’informa-
zione compiuta e [obbligo di lealta nelle transazioni commerciali e i contenuti
degli stessi accordi tra imprese; vale a dire elementi tutti, che in varia misura
incidono nella conformazione dell’oggetto e dei contenuti dei contratti del
mercato agroalimentare.

Gli anni ’90 hanno dunque visto 'emergere di significativi elementi di
innovazione giuridica nella normativa di fonte comunitaria, con un’originale
attenzione ai profili di concorrenza.

Fra le componenti del diritto alimentare, anche di fonte legislativa, cresce
il peso di quelle che non si esauriscono nell’ambito igienico-sanitario, e piut-

% Direttiva n. 89/397/CEE del Consiglio, del 14 giugno 1989.

% Direttiva n. 89/396/CEE del Consiglio, del 14 giugno 1989.

2 6N considerando della direttiva n. 89/397.

30 Artt. 1 e 2 della direttiva n. 89/396.

In argomento, per ulteriori indicazioni, sia consentito rinviare al mio Strumentario di diritto
alimentare europeo, Utet, Torino, 2009.
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tosto rinviano al mercato. Nel medesimo tempo, le risalenti compartimenta-
zioni disciplinari fra agricoltura e alimentazione vanno cedendo spazio a un
sistema tendenzialmente unitario di regole dell agroalimentare.

La stessa disciplina introdotta nel 1992 in tema di DOP e IGP*, pur con-
notata dalla propria natura di regola di eccezione, significativamente amplia
la propria area applicativa includendo prodotti agricoli e alimentari non com-
presi nell’Allegato II del Trattato®, anche se assume come propria base giuri-
dica le norme del Trattato relative alla Politica Agricola Comune, e anch’essa
interviene a regolare i rapporti sia lungo la filiera produttiva, sia nel mercato,
quanto alla presentazione e alle caratteristiche dei prodotti in tutte le fasi.

Siamo dunque in presenza di una pluralita di percorsi disciplinari, che in
vario modo sperimentano strumenti giuridici di regolazione di contenuti e
forme degli accordi e contratti dell’agroalimentare.

4. LA DISCIPLINA EUROPEA DEGLI ACCORDI NEL MERCATO AGROALIMENTARE

Cosa accade nel frattempo alla specifica disciplina europea della concorrenza
in questo settore economico?

Il punto di partenza ¢ sempre quell’anno 1962, che 50 anni fa ha visto il
nascere del diritto agrario e alimentare comunitario, e che con I'adozione del
Regolamento n. 26/62% ha segnato la griglia disciplinare, entro la quale si
sono iscritte per decenni le scelte comunitarie di governo del settore.

Questo regolamento, come ¢ noto®, ha per un verso previsto 'applicazione
delle disposizioni di cui agli articoli da 85 a 90 del Trattato in tema di concor-
renza a tutti gli accordi, decisioni e pratiche riguardanti i prodotti agricoli®,
e nel contempo ha pero stabilito la non applicabilita dell’art. 85 del Trattato
«agli accordi, decisioni e pratiche di imprenditori agricoli, di associazioni di
imprenditori agricoli o di associazioni di dette associazioni appartenenti a un

32 Per ampie indicazioni in argomento v. M. GIUFFRIDA, Sistemi di qualita DOR, IGP e STG, in

Diritto alimentare. Mercato, sicurezza, dir. F. Albisinni, Wolters Kluwer it., www.leggiditaliapro-
fessionale.it, Milano, agg. 2013.
3 V. lart. 1 del Regolamento (CEE) n. 2081/92 del Consiglio, del 14 luglio 1992, relativo alla
protezione delle indicazioni geografiche e delle denominazioni d’origine dei prodotti agricoli e
alimentari.
Regolamento n. 26/62/CEE del Consiglio, relativo all’applicazione di alcune regole di concor-
renza alla produzione e al commercio dei prodotti agricoli.
Per ampie analisi, anche per comparazione all’esperienza nord americana, e per ulteriori rife-
rimenti, v. per tutti A. Jannarelli in una ben nota serie di saggi, da ultimo raccolti in Profili
giuridici del sistema agro-alimentare tra ascesa e crisi della globalizzazione, Bari, 2011.
3 Art. 1 del reg. n. 26/62/CEE cit.
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unico Stato membro, nella misura in cui, senza che ne derivi lobbligo di pra-
ticare un prezzo determinato, riguardino la produzione o la vendita di prodotti
agricoli o I'utilizzazione di impianti comuni per il deposito, la manipolazione
o la trasformazione di prodotti agricoli» *’.

Il commercio dei prodotti agricoli risulta pertanto soggetto alle ordinarie
regole di concorrenza, ma gli accordi degli imprenditori agricoli e delle loro
associazioni si collocano al di fuori di tali regole.

Ne ¢ risultata confermata — in modo esplicito e sin dal primo atteggiarsi
della PAC — la specialita dell'impresa agricola®®.

Questo esonero dalle regole di concorrenza degli accordi fra imprenditori
agricoli trova tuttavia, gia nel regolamento del 1962, un preciso ed espresso
limite nel divieto di prevedere un «obbligo di praticare un prezzo determinato».

La ragione di una scelta siffatta ¢ agevolmente individuabile, non in ipo-
tesi nella meccanica estensione agli accordi fra imprese agricole delle norma-
li regole di concorrenze che vietano le intese sui prezzi, ma piuttosto nelle
peculiarita della Politica Agricola Comune, che per decenni si ¢ tradotta in
una politica dei prezzi attentamente e minutamente governata dal Consiglio
e dalla Commissione.

Come ¢ stato autorevolmente osservato, ancora di recente: «In definitiva, il
giudizio negativo circa gli accordi aventi a oggetto la fissazione del prezzo del
prodotti appariva e tuttora appare riflettere ['esigenza originaria delle istituzioni
comunitarie di governare in totale esclusiva la politica dei prezzi dei prodotti agri-
coli al riparo da iniziative di soggetti collettivi privati, quali le organizzazioni
di agricoltori, e dunque, di eliminare alla radice il pericolo di perturbazioni
della politica dei prezzi per molti decenni al centro della politica agricola co-
munitaria» .

Per decenni questo essenziale postulato della PAC ¢ rimasto immutato, e il
regolamento n. 26/62 non ha subito modifiche, se non una, iniziale, quanto
alla sua decorrenza®. Alcune deroghe all'applicazione di questo regolamento
sono state introdotte per specifici settori: nel 1992 per il settore del tabacco®!,

37 Art. 2 del reg. n. 26/62/CEE cit.

3% In punto, v. per tutti A. GERMANO, Manuale di diritto agrario, Giappichelli, Torino, 7/ ed.,

2010.

Cosi A. JANNARELLL, Lussociazionismo dei produttori agricoli ed il “Tabiy” dei prezzi agricoli nella

disciplina della concorrenza. Considerazioni critiche sul reg. n. 261 del 2012 in materia di latte e

prodotti lattiero-caseari, in «Riv.dir.agr.», 2012, 1, 179, a p. 187, corsivo agg.

V. il Regolamento n. 49 del Consiglio del 29 giugno 1962, che modifica la data di applicazione

di taluni atti relativi alla politica agricola comune.

4 V. il Regolamento (CEE) n. 2077/92 del Consiglio del 30 giugno 1992, relativo alle organizza-
zioni e agli accordi interprofessionali nel settore del tabacco.
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e nel 1996 per i prodotti ortofrutticoli*’; in entrambi i casi peraltro mante-
nendo il divieto di accordi che prevedano «/a determinazione dei prezzin®>.

Dopo oltre 40 anni, il regolamento n. 26/62 ¢ stato sostituito dal regola-
mento n. 1184/2006 del 24 luglio 2006*, dichiaratamente adottato a fini di
razionaliti e chiarezza, quale codificazione operata in ragione delle modifiche
asseritamente intervenute medio tempore®.

In realtd — come si ¢ ricordato — nessuna significativa modifica testuale
era intervenuta nei primi 40 anni di vigenza del regolamento n. 26/62, e il
regolamento del 2006 ha sostanzialmente confermato impianto e testo del
regolamento del 1962.

Le novita in questi anni sono state piuttosto rappresentate dall’emergere di
una linea disciplinare parallela, che si era affiancata, integrandola, alla generale
disciplina in tema di concorrenza per i prodotti agricoli, e che aveva asse-
gnato rilevanti compiti commerciali, oltre che normativi, alle organizzazioni
dei produttori agricoli riconosciute dagli Stati membri, pur sempre peraltro
ribadendo il divieto di accordi aventi a oggetto la determinazione dei prezzi.

5. LE NOVITA DI INIZIO SECOLO — LA OCM UNICA E LE CODIFICAZIONI

Rilevanti novita, disciplinari oltre che di politica economica, intervengono
con le riforme della PAC di inizio secolo, con il disaccoppiamento?” e con
I’OCM unica“.

Sul piano istituzionale, il Regolamento n. 1782/2003 si propone come
componente della costituzione materiale della Comunita, li ove definisce una

4 V. il Regolamento (CE) n. 2200/96 del Consiglio del 28 ottobre 1996, relativo all’'organizza-
zione comune dei mercati nel settore degli ortofrutticoli.

V. lart. 7.3. del reg. n. 2077/92 cit., e l'art. 20.3. del reg. n. 2200/96 cit.

4 Regolamento (CE) n. 1184/2006 del Consiglio, del 24 luglio 2006, relativo all’applicazione

di alcune regole di concorrenza alla produzione e al commercio dei prodotti agricoli (Versione

codificata).

Cost il primo considerando del reg. n. 1184/20006 cit.

4 V. il Regolamento (CEE) n. 1360/78 del Consiglio, del 19 giugno 1978, concernente le asso-
ciazioni di produttori e le relative unioni. Per un’analisi sistematica di questa legislazione v. A.
JANNARELLY, Profili giuridici del sistema agro-alimentare, cit., e ID., Lassociazionismo dei produt-
tori agricoli ed il “Tabi” dei prezzi agricoli nella disciplina della concorrenza, cit.

4 V. il Regolamento (CE) n. 1782/2003 del Consiglio, del 29 settembre 2003, che stabilisce
norme comuni relative ai regimi di sostegno diretto nell’ambito della politica agricola comune
e istituisce taluni regimi di sostegno a favore degli agricoltori.

# V. il Regolamento (CE) n. 1234/2007 del Consiglio, del 22 ottobre 2007, recante organizza-
zione comune dei mercati agricoli e disposizioni specifiche per taluni prodotti agricoli (regola-
mento unico OCM).
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pianificazione di bilancio pluriennale, vincolante per gli Stati membri e tale
da consolidare equilibri pregressi, in riferimento non a una singola OCM, ma
a una pluralitd di interventi sino ad allora separatamente disciplinati®, con la
dichiarata ambizione di ricondurre all'interno del regime di pagamento unico
tutti i precedenti sistemi di aiuto diretto nei vari settori produttivi®®.

Soprattutto, la normativa di fonte comunitaria in materia agricola, che
tradizionalmente aveva avuto contenuti di intervento e di governo economico
puntuali, precisi, e cosi comprendeva politica dei prezzi, restituzioni alle espor-
tazioni, prelievi sulle importazioni, ammassi, controlli doganali, e quant’altro,
e aveva lasciato in larga misura agli Stati membri il ricorso all'una o all’altra
definizione, in esito al disaccoppiamento e alla dichiarata valorizzazione delle
capacita auto-regolatrici del mercato, per un verso scopre il rilievo e I'impor-
tanza delle definizioni e dello strumentario giuridico e della connessa codifi-
cazione delle definizioni’’, e per altro verso avverte (non immediatamente, ma
nell’arco di alcuni anni) la necessita di introdurre comunque meccanismi di
intervento sui prezzi in un mercato, quello dei prodotti agroalimentari, che in
larga misura risulta segnato da crisi ricorrenti e da marcata instabilita>.

Sotto il profilo formale, le norme di sostegno per i settori cui ¢ stato esteso
il sistema dell’aiuto unico, non sono rimaste oggetto di atti normativi distinti
e separati per ciascun settore (come era sin qui avvenuto), ma si sono tradotte
in articoli, paragrafi o commi inseriti nel testo di un unico regolamento, il

regolamento n. 1782/2003%, e oggi il regolamento n. 73/2009%, che dichia-

# 1l tema della definizione di un quadro finanziario stabile e definito ex ante ¢ stato uno dei

terreni di confronto decisivo fra la Commissione e gli Stati membri e fra i singoli Stati, come
¢ apparso evidente dalle vivaci discussioni seguite alla pubblicazione della proposta
della Commissione, Communication de la Commission au Conseil et au Parlement Européen,
Construire notre avenir commun - Défis politiques et moyens budgétaires de I'Union élargie — 2007-
2013, Bruxelles COM(2004) 101 final, 10.2.2004.
0 V. il 26° considerando del regolamento n. 1782/2003.
In argomento, per ulteriori indicazioni e riferimenti, sia consentito rinviare a EAlbisinni, 7/
diritto agrario europeo dopo Lisbona fra intervento e regolazione: i codici europei dell'agricoltura,
cit.
V. I'analisi in chiave storica e i dati riferiti da . D FiLieeis, La volatiliti dei mercati agricoli
mondiali: le cause, gli effetti, le politiche possibili, infra in q. volume di Atti.
Il regolamento n. 1782/2003, nell’ultimo testo consolidato, vigente sino all’emanazione del
regolamento n. 73/2009, contava ben 24 successivi regolamenti di modifica e integrazione, a
conferma del carattere tendenzialmente e progressivamente omnicomprensivo del regolamento
sul regime unico di pagamento.
Regolamento (CE) del Consiglio n. 73/2009 del 19 gennaio 2009, che stabilisce norme comu-
ni relative ai regimi di sostegno diretto agli agricoltori nell’ambito della politica agricola comu-
ne e istituisce taluni regimi di sostegno a favore degli agricoltori, e che modifica i regolamenti
(CE) n. 1290/2005, (CE) n. 247/2006, (CE) n. 378/2007 e abroga il regolamento (CE) n.
1782/2003
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ratamente si propone come una sorta di codice europeo dei regimi di sostegno
diretto all'agricoltura, vale a dire dei regimi sin qui classificati all'interno del
primo pilastro.

Ne deriva la rilevante conseguenza sistematica, che le definizioni, ad esem-
pio in tema di prodotti agricoli’®, le disposizioni generali, gli istituti di nuova
introduzione, le norme procedimentali e sanzionatorie, formalmente dettati
in riferimento a un singolo regolamento, tendono in realta a costituirsi come
corpus unitario e omogeneo, di applicazione generalizzata.

Laccorpamento di pitt misure di aiuto, relative a numerose e differenti
OCM, comprendenti produzioni sia vegetali che animali, in un unico mec-
canismo finanziario predeterminato per un rilevante arco di anni, assegna
un significato non solo quantitativo e di bilancio, ma normativo e discipli-
nare, all'unificazione delle politiche di spesa, siccome queste non investono
singoli settori produttivi, ma tendenzialmente e in modo uniforme lattivita
dell'intero comparto agroalimentare, complessivamente e unitariamente in-
teso.

La scelta operata sul piano sistematico risulta ancor pil significativa, ove si
consideri che a essa si ¢ accompagnato un modello europeo di governo dell’a-
groalimentare, che si & caratterizzato come frutto di negoziato interstatale, di-
chiaratamente inteso a ripartire le risorse tra i singoli Stati con il meccanismo
dei massimali nazionali di riferimento®.

Nei modelli tradizionali di intervento comunitario, le stesse assegnazioni
di quote nazionali di produzione, ad esempio nella nota vicenda delle quote
latte, sono state proposte come misure di eccezione, dichiaratamente transito-
rie (anche se nei fatti ripetutamente prorogate), intese a far fronte a specifiche
tensioni di singoli settori produttivi.

Laccorpamento in un unico massimale nazionale dell'insieme degli aiuti
destinati a una pluralita di produzioni (tendenzialmente estesi a coprire la
totalitd degli aiuti al reddito in ciascun Paese membro) ha assunto invece il
senso, ben diverso, di uno stabile orientamento delle politiche di spesa all’in-
terno dei confini nazionali.

La riforma del 2003 ha segnato per tale via, sul versante dei meccanismi di
attribuzione e gestione delle risorse, un deciso arretramento rispetto a un’idea
di governo centralizzato e uniforme dell’agricoltura, riconsegnando ai Paesi
membri e, all'interno di questi, a una pluralita di soggetti pubblici e anche
privati, competenze di governo delle rispettive economie, ben maggiori di

5 Art. 2 del regolamento n. 1782/2003.
¢ V. gliartt. 41 ss. del regolamento n. 1782/2003.
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quelli che residuavano da una molteplicita di regimi di aiuto, ciascuno separa-
tamente e minutamente regolato in sede comunitaria.

Per converso, lattribuzione ai singoli Stati membri di una laticudine di
interventi anche trasversali tra i diversi settori produttivi, richiede — e si mani-
festa nel Regolamento n. 1782/2003 e nei successivi atti della Commissione
e del Consiglio — I'adozione di regole comuni europee, giuridiche prima che
economiche, capaci di garantire sul piano del diritto 'unita istituzionale, che
sul piano dell’economia va cedendo il passo a una pluralita di possibili scelte
territorialmente radicate.

Analogamente il Regolamento n. 1257/1999, e poi il Regolamento n.
1698/2005%, si sono da tempo proposti come codice europeo dello sviluppo
rurale®, con il riordino in chiave unitaria di una molteplicita di precedenti
misure, e con 'adozione di misure innovative intese alla valorizzazione della
qualita dei prodotti.

Ai codici dei due tradizionali pilastri della PAC si ¢ infine aggiunto, all'in-
terno del complessivo processo di posizione dei codici europei dell agroalimen-
tare, il regolamento n. 1234/2007 sulla «<OCM unica»®.

Questo regolamento, gia dalla significativa intitolazione “Regolamento uni-
co OCM”, non si limita a una semplice operazione di riordino formale di una
molteplicita di disposizioni sinora diffuse in una moltitudine di regolamenti
e di differenti OCM (ben ventuno OCM sostituite dalla disciplina contenuta
nel testo in commento, come precisa il secondo considerando del regolamen-
to), manifestando una tendenza espansiva, volta a ricondurre nel Regolamen-
to unico OCM anche le norme di settori rimasti fuori dal testo originario del
regolamento, e progressivamente inseriti nei mesi e anni successivi attraverso
ripetuti interventi del legislatore comunitario, con regolamenti del Consiglio
o della Commissione®'.

7 Regolamento (CE) del Consiglio del 17 maggio 1999, n. 1257/1999, sul sostegno allo svilup-
po rurale da parte del Fondo europeo agricolo di orientamento e di garanzia (FEAOG) e che
modifica e abroga taluni regolamenti.

% Regolamento (CE) del Consiglio del 20 settembre 2005, n. 1698/2005, sul sostegno allo svi-

luppo rurale da parte del Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR).

In argomento per ulteriori indicazioni sia consentito rinviare a E ALBISINNI, Verso un codice

europeo dell agricoltura, in «I Georgofili. Atti dell’Accademia dei Georgofili», serie VIII, 2005,

p. 411; Ip., Regole e istituzioni nella nuova PAC, in «Dir.giur.agr.alim.amb.», 2006, p. 526.

€ Regolamento (CE) del Consiglio n. 1234/2007, del 22 ottobre 2007, recante organizzazione

comune dei mercati agricoli e disposizioni specifiche per taluni prodotti agricoli (regolamento

unico OCM); per un commento analitico, v. Commentario al regolamento (CE) n. 1234/2007,

a cura di L. Costato, in Le nuove leggi civ.comm., 2009, p. 1.

V., per citare solo alcuni dei successivi regolamenti, che hanno in pitt punti modificato e integra-

to il regolamento n. 1234/2007, contestualmente abrogando numerosi precedenti regolamenti:
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Laspetto di riordino e unificazione formale e sistematica dei testi ¢ cer-
tamente presente®?, ma a questo si accompagna — con importanza per certi
profili anche maggiore — una sostanziale riscrittura del complessivo modello
europeo di governo e di regolazione del settore agro-alimentare, con esiti rile-
vanti anche per il disegno delle istituzioni comunitarie e I'individuazione dei
rispettivi ruoli e competenze, anche in ragione dell’assegnazione di deleghe
assai ampie alla Commissione Europea.

Lattribuzione alla Commissione della generale competenza a regolare la
materia ¢ assoggettata infatti a criteri talmente generici da consentire una
larghissima latitudine di scelte, difficilmente sindacabili sulla base di quanto
enunciato nel regolamento.

Nello stesso tempo la riforma introdotta con la OCM unica non si pone
per sé sola, ma si colloca nel complessivo processo di riforma istituzionale, che
¢ andato progressivamente e radicalmente modificando i paradigmi su cui era
stata costruita per decenni la politica agricola comune.

Ne risulta un ordinamento composito, multilivello®, in cui livello europeo e
livello nazionale sono entrambi necessari®®, in cui il diritto comune valorizza
la dimensione nazionale e locale delle scelte redistributive, nonché il concorso
delle fonti private nelle scelte regolazione, ma insieme garantisce I'unita sul
piano delle istituzioni e del merito attraverso originali profili conformativi.

Sotto un diverso, concorrente, profilo, il disaccoppiamento, la valorizza-
zione del mercato come arena di piena concorrenza, il passaggio da un mo-
dello di intervento economico di amministrazione puntuale e penetrante a
un modello di regolazione giuridica articolato per codici, modelli e principi,
porta con sé come esito pressoché obbligato la dichiarata tendenza ad abban-
donare il risalente sistema delle quote di produzione in settori che — secondo

il Regolamento (CE) del Consiglio n. 247/2008, del 17 marzo 2008, che ha modificato le
disposizioni nei settori del lino e della canapa; il Regolamento (CE) del Consiglio n. 248/2008,
del 17 marzo 2008, in tema di quote latte; il Regolamento (CE) del Consiglio n. 361/2008,
del 14 aprile 2008, che ha esteso la disciplina del’lOCM unica a nuovi settori e ha modificato
in piti punti rilevanti il testo originario del Regolamento n. 1234/2007; il Regolamento (CE)
del Consiglio n. 470/2008, del 26 maggio 2008, che ha modificato le disposizioni nel settore
del tabacco; il Regolamento (CE) della Commissione n. 510/2008, del 6 giugno 2008, che ha
modificato le quote nazionali per la produzione di zucchero.

Ed ¢ reso esplicito dall’ampia serie di precedenti regolamenti espressamente abrogati dall’art.
201 del regolamento n. 1234/2007, e dalle ulteriori abrogazioni disposte dai successivi regola-
menti di modifica e integrazione del regolamento n. 1234/2007 soprarichiamati.

V. in generale, quanto all'emergere di nuove forme di organizzazione degli ordinamenti, S.
CasSESE, La crisi dello Stato, Roma-Bari, 2002.

Sulle peculiarita dell’esperienza europea v. L. TORCHIA, 1] governo delle differenze. Il principio di
equivalenza nell ordinamento europeo, Bologna, 2006.
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le nuove prospettive europee — devono aprirsi pienamente al vento della con-
correnza: dal latte al vino, per citare i settori pitt noti®.

Viene cosi esplicitata la previsione di una progressiva abolizione sia delle
quote latte che dei diritti di impianto, e si pone con manifesta evidenza la
necessita di individuare strumenti alternativi, capaci di stabilizzare mercati,
che vedono la progressiva scomparsa dei tradizionali meccanismi di governo
centralizzato e amministrativo, tanto sui prezzi che sulle quantita.

6. IL NUOVO ASSETTO DOPO LISBONA

Il nuovo assetto delle istituzioni europee dopo I'entrata in vigore del Trattato
di Lisbona ¢ gia stato oggetto di numerosi studi, ai quali in questa sede si
rinvia®.

Ai fini di quanto qui discusso, giova soltanto sottolineare le accresciute
competenze regolatrici assegnate alla Commissione Europea attraverso I'e-
spansione degli spazi riconosciuti agli azti delegati e agli atti di esecuzione, e
nel contempo la progressiva apertura verso fonti disciplinari non tradizionali,
sia quelle collocate in ambito internazionale, sia quelle riconducibili al diritto
dei privati.

Esemplare in tal senso il progetto di riforma della OCM unica attualmente
in discussione innanzi al Parlamento europeo®.

Resta confermata la tendenza, introdotta gia del regolamento del 2007,
a unificare in un unico testo le disposizioni prima contenute in decine di re-
golamenti distinti per filiere di prodotto, con quanto ne segue in termini di
codificazione e unificazione degli istituti. E sufficiente in proposito ricordare
il caso della OCM vino, mantenuta separata in occasione della riforma del
2008%, e dopo appena un anno collocata all'interno del testo consolidato

¢ Per ulteriori indicazioni in punto v. E ALBISINNI, ] diritti di impianto dei vigneti e la loro circo-

lazione, in Trattato di Diritto Agrario, vol. 1, Il diritto agrario: circolazione e tutela dei diritti, a
cura di L. Costato, A. Germand, E. Rook Basile, p. 347, Torino, Utet, 2011.
% V. H.J. Blanke — S. Mangiameli (eds.), 7he European Union after Lisbon. Constitutional Basis,
Economic Order and External Action, cit.; P. BILANCIA, The Dynamics of the EU Integration and
the Impact of the National Constitutional Law — The European Union after the Lisbon Treaties, cit.
Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo e del Consiglio, recante organizzazione co-
mune dei mercati dei prodotti agricoli (regolamento OCM unica), Bruxelles, 12 ottobre 2011,
COM(2011) 626 def.
V. supra nota 48.
®  Regolamento (CE) del Consiglio del 29 aprile 2008, n. 479/2008, relativo all’organizzazione
comune del mercato vitivinicolo e recante modifica di alcuni regolamenti.
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della OCM unica”. E vero che nel 2009 le norme dellOCM vino del 2008
sono state trasferite all'interno del’OCM unica senza modifiche testuali. Ma
dal punto di vista dell'impatto sulla concreta regolazione, trasferire una plu-
ralitd di disposizioni da un testo che costituisce un insieme in sé compiuto
(il regolamento sul vino del 2008), ¢ inserirle all'interno di un pitt ampio e
generale documento normativo, importa una modifica profonda anche se non
immediatamente apparente, perché comporta che I'interpretazione e appli-
cazione vanno fatte sulla base dei principi unitari desumibili dal documento
normativo inteso nella sua interezza.

Viene altresi confermato, e per certi versi accentuato rispetto al testo del
2007, in ragione del ricorso al nuovo istituto degli a##i delegati che afhanca e
integra il potere di adottare atti di esecuzione, 'ampliamento degli spazi di re-
golazione assegnati alla Commissione da un atto generale, che prevalentemen-
te (e, direi, necessariamente, per interna logica) si pone come regolamento di
principi pitt che di singole prescrizioni.

I poteri della Commissione, pur assistita dal comitato di cui al Regolamen-
to (UE) n. 182/2011, sono assai penetranti, ¢ vanno dalle caratteristiche dei
prodotti, alla pezzatura, al nome commerciale, all’etichettatura, alle denomi-
nazioni, all’origine e alla provenienza.

Un'ulteriore significativa novita (a fianco delle misure di intervento sui
mercati) investe i contenuti potenziali della disciplina che concretamente de-
rivera dall’approvazione della proposta di nuovo regolamento; novita che a
mio avviso richiederebbe un’attenta riflessione anche da parte del Parlamento
Europeo, chiamato ad attribuire alla Commissione Europea deleghe di note-
vole ampiezza e con una dimensione temporale di fatto indeterminata’.

Dal complessivo testo della proposta emerge infatti un orizzonte di cre-
scente e progressiva globalizzazione della disciplina dei mercati agroalimenta-
ri, senza che sia chiaramente esplicitata la relazione fra tale orizzonte e 'obiet-
tivo di sostenere la food security e 'industria agroalimentare europea; obiettivo
che pure ¢ espressamente dichiarato nelle premesse della proposta di riforma
della OCM unica (cosi come nelle premesse delle altre coeve proposte di ri-
forma della PAC).

Questo orizzonte trova esemplare rappresentazione nelle disposizioni che
riguardano le norme di commercializzazione dei prodotti agricoli’?.

Per essere venduti nei mercati europei i prodotti devono essere conformi

7% Con il Regolamento (CE) del Consiglio del 25 maggio 2009, n. 491/2009.
7 V. artt. 160 e 161 della proposta di nuovo regolamento sulla OCM unica.

72 Titolo II, Cpo 1, Sezione 1, della proposta di nuovo regolamento sulla OCM unica.
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alle norme di commercializzazione fissate con specifiche direttive o adottate
dalla Commissione’>.

Tale generale principio trova perd una deroga importante in una disposi-
zione fortemente innovativa prevista dalla proposta di nuovo regolamento,
non esistente nel testo a oggi vigente di OCM unica; disposizione secondo la
quale i prodotti conformi alle norme adottate dalla Codex Alimentarius Com-
mission ¢ dall’UNECE sono considerati d’ufficio conformi alle norme euro-
pee di commercializzazione’ e sono pertanto liberamente commerciabili in
Europa, salvo che la Commissione Europea non decida di introdurre deroghe
all’operare di tale disposizione”.

I possibili esiti in termini di sovranita agro-alimentare europea sono signifi-
cativi e vanno ben oltre i meccanismi istruttori e decisori europei tradizionali,
per i quali le norme adottate delle organizzazioni internazionali sono state sin
qui prese in considerazione dalla Commissione e dal Consiglio nelle proprie
deliberazioni, ma sempre ed esclusivamente nell’'ambito di una previa deci-
sione esplicita. In assenza di che le norme delle organizzazioni internazionali
sono rimaste raccomandazioni di soff law non cogenti.

Con le nuove disposizioni proposte in tema di OCM unica, invece, le
norme adottate dalla Codex Alimentarius Commission e dall UNECE potran-
no entrare nell’ordinamento giuridico europeo, acquistando i caratteri della
hard law, in assenza di previa esplicita decisione di accettazione da parte delle
istituzioni europee.

In altre parole: organizzazioni internazionali, che non rispondono a criteri
di legittimazione democratica e di diretta sindacabilita, e la cui accountabiliry
¢ stata in piu occasioni valutata criticamente’®, potranno adottare norme, cui
i cittadini europei saranno direttamente soggetti.

La disposizione contenuta nella proposta di nuova OCM unica, infatti,
definisce regole di produzione normativa, che non passano per un filtro ne-
cessario, né del Consiglio né del Parlamento Europeo, ma soltanto della Com-
missione. E ove la Commissione non ritenga di esercitare il proprio potere di
deroga o di eccezione, le norme adottate dai richiamati organismi internazio-
nali saranno di diretta applicazione in Europa.

Mentre nel caso dell’esercizio dei poteri delegati, il Parlamento Europeo
pud, entro il termine fissato nell’atto legislativo di delega, sia pure a mag-
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Art. 56 (1) (2) della proposta di nuovo regolamento sulla OCM unica.

Art. 56 (3) e Allegato V della proposta di nuovo regolamento sulla OCM unica.

Art. 57 della proposta di nuovo regolamento sulla OCM unica.

Cfr. D. BEVILACQUA, La sicurezza alimentare negli ordinamenti giuridici ultrastatali, Giuffre,
Milano, 2012.
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gioranza assoluta dei propri membri, negare il consenso, e in tal caso l'atto
delegato non entra in vigore”’; nel caso di mancato esercizio da parte della
Commissione dei poteri delegati per I'eventuale introduzione di deroghe o
eccezioni alle norme delle organizzazioni internazionali’®, il Parlamento non
ha questo potere.

7. IL REGOLAMENTO DEL 2012 SUL LATTE E I PRODOTTI
LATTIERO-CASEARI — LA CADUTA DI DUE TABU

Nel quadro generale cosi definito ha fatto irruzione, un anno fa, il nuovo re-
golamento relativo ai rapporti contrattuali nel settore del latte e dei prodotti
lattiero-caseari”.

Questo regolamento ha introdotto modifiche e nuove disposizioni all'in-
terno del generale regolamento del 2007 sullOCM unica, in particolare per
quanto attiene alle organizzazioni dei produttori®, alle trattative contrattuali®'
e alle relazioni contrattuali®? nel settore del latte e dei prodotti lattiero-caseari,
agli accordi, decisioni e pratiche concordate in tale settore®, alla regolazione
dellofferta di formaggi DOP e IGP*, a una serie di aspetti connessi, quali
quelli relativi a dichiarazioni obbligatorie dei primi acquirenti di latte crudo®,
e alle formalitd da rispettare in sede di stipula dei contratti in materia®. Se-
guendo modelli ormai consueti, il nuovo regolamento ha altresi attribuito alla
Commissione il potere di adottare atti esecutivi e atti delegati®’.

Le nuove disposizioni hanno applicazione a decorrere dal 3 ottobre 2012,
in significativa simultaneita temporale con le disposizioni introdotte dall’art.

62 del decreto legge n. 1/2012%, applicabili dal 24 ottobre 2012.

77 Art. 290 TFUE.

78 Art. 57 della proposta di nuovo regolamento sulla OCM unica.

7 Regolamento (UE) 14 marzo 2012, n. 261/2012, del Parlamento Europeo e del Consiglio, che
modifica il Regolamento (CE) n. 1234/2007 per quanto riguarda i rapporti contrattuali nel
settore del latte e dei prodotti lattiero-caseari.

8 V. le modifiche agli artt. 122 e 123 del reg. n. 1234/2007.

81 V.inuoviartt. 126 bis, 126 ter, 126 quater inseriti nel reg. n. 1234/2007.

V. il nuovo art. 185 septies inserito nel reg. n. 1234/2007.

V. il nuovo art. 126 quater inserito nel reg. n. 1234/2007.

V. il nuovo art. 126 quinquies inserito nel reg. n. 1234/2007.

V. il nuovo art. 185 sexies inserito nel reg. n. 1234/2007.

V. il nuovo art. 185 septies inserito nel reg. n. 1234/2007.

% V. inuovi artt. 126 sexies, 196 bis, e 196 ter, inseriti nel reg. n. 1234/2007.

88 V. lart. 2 del reg. n. 261/2012, cit.

V. supra nota 2.
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Le novita sono numerose’, ma due sono quelle sulle quali sembra di dover
soprattutto insistere in queste sintetiche note, rimarcando come questo rego-
lamento abbia posto in discussione due risalenti tabli che sembravano sin qui
incontestabili:

— il divieto di accordi preventivi fra i produttori per la regolazione dell'offerta;
— il divieto di accordi preventivi per la determinazione dei prezzi.

Quanto al primo, ¢ pur vero che alle organizzazioni dei produttori ¢ sta-
to da tempo riconosciuto I'obiettivo, fra l'altro, di «adattare in comune la
produzione e la trasformazione alle esigenze del mercato e di migliorare il
prodotto»’!, ma questa attribuzione ¢ sempre stata intesa in senso molto gene-
rale, ferma restando l'illegittimita di qualunque pratica e di qualunque intesa
fra i produttori diretta a limitare o controllare la produzione per violazione
dell’art. 81 TCE (oggi art. 101 TFUE). E la nostra Autorita garante della
Concorrenza e del Mercato ha in pit occasione dichiarato illegittime per vio-
lazione delle norme sulla concorrenza pratiche o intese promosse dai Consorzi
di tutela di prodotti DOP e indirizzate a un controllo della produzione®.

Riconoscere alle organizzazioni dei produttori dei formaggi DOP e IGP
la possibilita di ottenere dagli Stati membri norme vincolanti per la regola-
zione dell’offerta di formaggio che beneficia di una denominazione di origine
protetta o di un’indicazione geografica protetta’, significa aprire la strada a
un’auto-regolazione dell’offerta dal basso, che costituisce un modello innova-
tivo di portata evidentemente espansiva, nella misura in cui propone un mo-
dello capace di sostituire a una programmazione diretta in modo centralizzato
(come si qui avvenuto per le quote e i diritti di impianto o di produzione), a
una programmazione autogestita dagli stessi produttori.

Non a caso, la novita ¢ stata tale e cosi fortemente avvertita che da pitt parti,
in occasione della recente approvazione del nuovo regolamento sui prodotti di
qualitd®, e nel corso del dibattito innanzi al Parlamento europeo sulla proposta
di nuova OCM unica, si ¢ auspicata l'estensione di tale disposizione a tutti i pro-
dotti di qualita, ivi inclusi quelli del settore vitivinicolo, come possibile risposta
al previsto abbandono del sistema delle quote e dei diritti di impianto.

% Per un primo commento critico v. A. JANNARELLL, Lssociazionismo dei produttori agricoli ed il

“Tabi” dei prezzi agricoli nella disciplina della concorrenza, cit.
o1 V. lart. 123.1.0)ii), del reg. n. 1234/2007, cit., testo vigente.
2 V. in punto, per ampi riferimenti e analisi, L. PAoLoN1, I Consorzi di tutela ed i contratti per le
politiche dell'offerta dopo il d. lgs. 61/2010, in «Riv.dir.alim.», www.rivistadirittoalimentare.it, n.
3-2012, p. 27.
V. il nuovo art. 126 quinquies inserito nel reg. n. 1234/2007.
% V. il Regolamento (UE) n. 1151/2012 del Parlamento Europeo e del Consiglio, del 21 novem-
bre 2012, sui regimi di qualitd dei prodotti agricoli e alimentari.
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Anche quanto alla possibilita che gli Stati membri prevedano la possibilita
di accordi scritti per la consegna del latte, che comprendano — fra I'altro — la
determinazione del prezzo da pagare alla consegna, in misura fissa gia stabilita
ovvero in misura ancorata a taluni fattori oggettivi individuati preventiva-
mente”. la novita ¢ rilevantissima.

E vero che gia la precedente disciplina in materia di organizzazioni dei pro-
duttori consentiva a queste ultime di operare per la concentrazione dell’ offerta
e di commercializzare e immettere sul mercato i prodotti dei propri aderenti,
e cosl evidentemente di stipulare contratti nei quali il prezzo costituiva uno
degli elementi necessari.

Ma qui la novita ¢ che gli accordi stipulati dalle organizzazioni dei produt-
tori di latte possono avere portata normativa, ai sensi degli artt. 126 quater
e 185 septies del reg. n. 1234/2007 a prescindere da qualsivoglia funzione di
commercializzazione svolta dalle stesse organizzazioni.

In altre parole, abbiamo una contrattazione collettiva con funzione norma-
tiva che investe direttamente una pluralitd ampia di soggetti.

Il diritto dei mercati agroalimentari si sostanzia dunque di protagonisti
originali, e ai quali sono comunque attribuite competenze originali:

— gli Stati membri, chiamati a una declinazione interna della generale discipli-
na di fonte europea, tanto per quanto riguarda l'offerta di formaggi DOP e
IGP, che per quanto riguarda la contrattazione collettiva dei contratti per la
consegna di latte crudo, comprensiva della determinazione dei prezzi;

— le organizzazioni dei produttori, investite di esplicite funzioni normative
e di regolazione, in rappresentanza di interessi, non necessariamente con-
nesse a funzioni operative;

— isingoli produttori e commercianti, inseriti in una maglia che li responsa-
bilizza e ne valorizza il ruolo e la capacita di fare impresa, anche attraverso
il ricorso a specifiche forme contrattuali®.

8. VERSO QUALI MODELLI?

Mi sembra che, con la tentativita e provvisorieta di ogni considerazione pro-
&
posta nell'immediatezza di profonde riforme legislative, si possa tentare di

% V.il nuovo art. 185 septies inserito nel reg. n. 1234/2007 dal reg. 261/2012, in relazione all’art.
126 quater stesso reg.

Si veda la possibilita per gli Stati membri di imporre il ricorso a contratti stipulati per iscritto
e contenenti una serie di specifici oggetti e clausole, ai sensi del nuovo art. 185 sepries, inserito
nel reg. n. 1234/2007.
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trarre alcune conclusioni, che per un verso confermano, con profili nuovi

e originali, il risalente riconoscimento della specialita dellagricoltura, meglio

della specialita della produzione e del mercato dei prodotti agroalimentari, sicco-

me prodotti che per loro natura seguono dinamiche diverse da quelle proprie
della generalita dei prodotti industriali, rispondono a bisogni peculiari, e sono
soggetti a specifiche tensioni.

Per altro verso, questa specialita nell oggi tende ad abbandonare i contenuti
tradizionali del mercato direttamente regolato dal potere pubblico, per cercare
forme nuove e diverse di autoregolazione.

Ne risulta una riscoperta centralita del contratto, peraltro declinato secon-
do categorie originali, che recuperano in un tentativo di sintesi quella con-
trapposizione fra status e contratto, che ha a lungo caratterizzato la riflessione
storico-compartiva fra ordinamenti di civil law e di common law” .

In termini astratti la disciplina nel mercato dei contratti di impresa po-
trebbe infatti declinarsi secondo pitt modelli, riducibili ad alcune categorie
di base:

a) la freedom of contract, che si preoccupa di sanzionare soltanto alcuni com-
portamenti specificamente indicati e al di fuori di quelli lascia liberta di
autodeterminazione ai singoli;

b) lintervento regolatorio, che a sua volta si declina in una varieta di modelli
i) la determinazione a opera dei pubblici poteri, in ragione di status varia-

mente riconosciuti, ovvero in ragione di specifici oggetti;

ii) la determinazione a opera di soggetti privati, collettivi e non, variamen-

te determinati.

I recenti interventi dei legislatori europeo e nazionale si collocano cosi
nell’ambito della risalente prospettiva di regolazione e controllo delle attivi-
ta e delle relazioni di impresa, muovendo dal presupposto dell’'inadeguatezza
dell’approccio tradizionale basato sulla «privity of contract» e a questo sosti-
tuendo un modello di conformazione e di valutazione delle scelte, per coeren-
za a parametri assunti come capisaldi fondanti del mercato.

Nel medesimo tempo questi interventi prendono atto di quelli che gli eco-
nomisti definiscono «fallimenti del mercato» e cosi della riconosciuta inade-
guatezza del mercato a regolarsi per sé solo, in presenza di irrisolte asimmetrie
economiche, produttive, finanziarie e informative.

% V., per tutti, le anticipatrici ricerche di G. Gorva, I/ contratto, Milano, Giuffré ed., 1955;

gli studi di H.J. Sumner Maine sintetizzati nel lavoro Ancient Law, London, 1861, nel quale
illustrd la tesi secondo la quale la modernit era stata segnata dal passaggio «from status to con-
tract; e gli originali contributi di P. At1van, The Rise and Fall of Freedom of Contract, Clarendon
Press, 1979.
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Il ricorso a forme di autonomia collettiva sembra per questa via ripercor-
rere sentieri gia tracciati nelle esperienze del mercato del lavoro, e recuperare
come bene collettivo 'oggetto stesso della contrattazione e la garanzia di leale
ed equilibrata partecipazione al mercato.

RIASSUNTO

La relazione muove dalla considerazione che la disciplina del mercato agro-alimentare
costituisce oggetto rilevante della piti recente legislazione, a livello sia europeo che na-
zionale.

Lintroduzione nel 2012 del nuovo regolamento (UE) n. 261/2012 sugli accordi nel
settore del latte e dei prodotti lattiero-caseari, e dell’art. 62 della legge italiana n. 1/2012
sui requisiti formali e sostanziali applicabili ai contratti di cessione dei prodotti agro-ali-
mentari stipulati fra imprese, rende manifesta I'attenzione del legislatore verso 'adozione
di nuovi modelli e nuovi paradigmi.

La regolazione europea del mercato agro-alimentare risale al 1962 e lungo questi cin-
que decenni ¢ stata sempre caratterizzata dal principio secondo il quale gli accordi fra i
produttori agro-alimentari in nessun caso possono determinare i prezzi dei prodotti.

Tale fondamentale principio del diritto agroalimentare europeo ¢ derivato, pit che
dalle generali normative in tema di concorrenza, dalle tradizionali e specifiche caratteristi-
che della Politica agricola comune, nel cui ambito i prezzi dei prodotti agricoli sono stati
determinati autoritativamente dalle istituzioni europee (il Consiglio e la Commissione) e
non lasciati alla libera contrattazione.

Ladozione del principio del disaccoppiamento con il Regolamento n. 1782/2003 ¢ la
decisione di abbandonare il meccanismo di determinazione amministrativa dei prezzi in
favore della liberta di contrattazione degli operatori, ha ben presto reso evidente I'esigenza
di trovare altri meccanismi, capaci di operare nella direzione del necessario bilanciamento
nei mercati agro-alimentari.

Sicché, da ultimo, la dottrina economica prevalente, dopo avere a lungo sostenuto le-
sigenza di abbandonare il sistema dei prezzi amministrati, ha finito con il riconoscere che
i mercati agroalimentari non possono essere lasciati interamente alla libera contrattazione
e che le particolarita di questo mercato richiedono per la loro stessa natura I'esercizio di
un’adeguata capacita di governo.

Il nuovo Regolamento sul latte e sui prodotti caseari, n. 26172012, riflette questa
rinnovata consapevolezza ed in qualche misura supera due risalenti tabii europei:

— il divieto di accordi fra i produttori intesi a regolare le quantita di prodotto offerte sul
mercato;
— il divieto di accordi fra produttori per regolare i prezzi.

In conclusione occorre prendere atto che la tradizionale regolazione amministrativa
dei prezzi sta lasciando il posto non ad una totale assenza di regolazione, ma piuttosto ad
una regolazione collettiva nella forma di accordi di filiera, con un approccio dal basso in
alto, che si avvia a sostituire il tradizionale rapporto dall’alto in basso.
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ABSTRACT

The paper moves from the consideration that the regulation of the agro-food contracts is
a main topic of recent legislation, both at the European and t the National level.

The introduction in 2012 of the new EU Regulation on agreements, contracts and
practices in the market of milk and of milk products, and of the Italian art. 62 of D.L.
1/2012 on formal and substantive rules applicable to the generality of agri-food contracts
between business operator, underlined the growing attention of both legislators to the
need to introduce new models and paradigms to regulate the agro-food market.

European regulation of the agri-food markets dates back to 1962, and along five deca-
des it has always been characterised by the fundamental principle that agreements among
agri-food producers in any case could not establish prices of the products.

In fact, such old, fundamental and basic principle of European Agricultural and Food
Law may be referred, more than to the general European principles on competition and
open market, to the traditional characteristics of the Common Agriculture Policy, accor-
ding to which prices of agricultural products have been authoritatively established by the
European Institutions (Council and Commission) and not left to the free bargaining on
the market.

The adoption of the decoupling principle with Regulation No 1782/2003 and the
decision to shift from administrative fixing of the prices to the free bargaining of the
business operators revealed the need to find some other mechanism capable to operate in
the direction of the necessary balance in the agri-food markets.

In recent times, the prevailing economic doctrine, after large favour for the aban-
donment of the system of administratively fixed prices, admitted that agri-food markets
cannot be entirely left to the free bargaining and that the peculiarity of this market requi-
res by itself a significant governance capability.

The new Regulation No 261/2012 reflects this conclusion and in some way goes
against two old European taboos:

— the prohibition of agreements among producers to regulate the quantities offered on
the market;
— the prohibition of agreements among producers to regulate the prices.

The possible conclusion is that administrative regulation is giving place to collective
regulation in the form of collective agreements, with a bottom-up approach, which is
replacing the traditional up-down approach.



