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CONCLUSIONI DELL'AVVOCATO GENERALE 
GIUSEPPE TESAURO 

presentate il 19 ottobre 1989 * 

Signor Presidente, 
Signori Giudici, 

1. Con due decisioni del 18 agosto 1987 ' la 
Commissione non ha riconosciuto come im
putabili al bilancio FEAOG le erogazioni ef
fettuate dalla Repubblica federale di Germa
nia, negli esercizi 1984 e 1985, in favore di 
produttori di burro del Land del Baden-
Württemberg, a titolo di aiuto speciale al 
latte scremato ed al latte scremato in pol
vere destinato all'alimentazione degli ani
mali diversi dai giovani vitelli. 

Il quadro delle disposizioni regolamentari 
che disciplinano la corresponsione di detto 
aiuto — peraltro estremamente complesso e 
di non agevole rilevazione a causa dello 
stratificarsi di continui interventi modifica
tivi — è dettagliatamente descritto nella re
lazione d'udienza, cui si fa rinvio. 

In questa sede, a parte talune indicazioni 
sulle norme più direttamente pertinenti, che 
saranno fornite di seguito, appare oppor
tuno precisare i seguenti elementi. 

2. Il regime di cui si tratta costituisce un 
perfezionamento di un più generale sistema 
di aiuto diretto ad incentivare la destina
zione del latte scremato all'alimentazione 
animale al fine di ridurre, o almeno conte
nere, gli oneri derivanti alle casse comuni

tarie dallo stoccaggio del latte scremato in 
polvere. Rispetto a questo sistema generale, 
il regime in parola si caratterizza per aver 
introdotto un aiuto più elevato (l'« aiuto 
speciale », appunto) concernente soltanto il 
latte utilizzato come alimento per gli ani
mali diversi dai giovani vitelli. La ratio è 
chiara: i vitelli giovani (vale a dire di meno 
di quattro mesi) vengono comunque nutriti 
essenzialmente a base di latte; inutile quindi 
prevedere incentivi « speciali » per questa 
specifica destinazione. 

3. Per coerente che sia rispetto agli obiettivi 
di fondo, questo regime dualistico di aiuto 
presenta, nondimeno, evidenti rischi di 
abuso, dal momento che, come sottolineato 
dalla Corte, 

« in particolare nelle aziende dette miste, 
cioè dedite all'allevamento sia di vitelli, sia 
di suini o di altri animali da macello, si 
aveva la tentazione di procurarsi latte scre
mato alle condizioni particolarmente van
taggiose dell'aiuto speciale e di usare detto 
latte per l'allevamento dei vitelli »2. 

Proprio per l'impossibilità di determinare, in 
tale ipotesi, se il latte sia stato effettivamente 
utilizzato per l'alimentazione di animali di
versi dai giovani vitelli, è stato istituito un 
sistema di calcolo dell'aiuto di tipo forfetta
rio e che, nel caso specifico di aziende mi
ste, produttrici di burro e che utilizzano per 

* Lingua originale: l'italiano. 
1 — Decisioni 87/468/CEE e 87/469/CEE, relative alla liqui

dazione dei conti del FEAOG per gli esercizi 1984 e 1985 
(GU L 262, pagg. 23 e 35). 

2 — Sentenza 28 giugno 1984, Nordbutter GmbH & Co. KG, 
cause riunite 187 e 190/83, Race. pag. 2553, punto 6 della 
motivazione. 
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l'alimentazione animale latte di propria pro
duzione, si basa sui seguenti elementi: 

— per ogni chilogrammo di burro venduto 
è accordato un aiuto corrispondente a 
23 chilogrammi di latte scremato; 

— l'aiuto è concesso nel limite di una quan
tità massima annua di 2 800 chilogrammi 
di latte scremato per ogni vacca regi
strata nell'azienda; 

— dall'ammontare dell'aiuto così calcolato 
viene ancora operata una deduzione for
fettaria che si riferisce al quantitativo di 
latte presuntivamente utilizzato per i 
giovani vitelli (pari a 6 chilogrammi al 
giorno o 180 chilogrammi al mese, per 
ogni vitello) e per il quale, di conse
guenza, non è corrisposto aiuto speciale. 

4. Va da sé che la funzionalità del sistema è 
subordinata all'affidabilità dei dati forniti 
dalle aziende relativi ai parametri di calcolo. 
È per questa ragione che i regolamenti co
munitari impongono agli operatori diversi 
obblighi di documentazione e comunica
zione, alle autorità nazionali, dei dati perti
nenti; dal canto loro gli Stati sono tenuti ad 
adottare le misure necessarie per assicurare 
controlli efficaci; infine, eventuali violazioni 
compiute dalle imprese sono suscettibili di 
sanzioni penali o amministrative. 

È in questo contesto che si inseriscono le di
sposizioni oggetto della presente controver
sia. Si tratta, ricordiamolo, anzitutto del
l'art. 6, paragrafo 1, del regolamento (CEE) 
n. 2793/773, che prescrive: 

« 1. Per quanto riguarda l'aiuto speciale al 
latte scremato di cui all'articolo 2, paragrafo 
1, lettera b), del regolamento (CEE) n. 
986/68, 

a) gli allevatori interessati trasmettono al
l'organismo competente del loro Stato 
membro: 

— una domanda in cui è precisato il bi
lancio del proprio allevamento all'ini
zio di ogni mese, 

— l'impegno di segnalare immediata
mente le modifiche di questi dati su
scettibili di provocare un cambia
mento nell'importo dell'aiuto; 

b) gli impegni di cui all'articolo 4, para
grafo 1, lettere a), b) e e), si applicano 
per quanto di ragione, fatte salve le di
sposizioni del regolamento (CEE) n. 
1105/68.» 

L'art. 4, paragrafo 1, del regolamento n. 
2793/77, richiamato dall'art. 6, paragrafo 1, 
lett. b), dispone in particolare: 

« 1. L'impegno di cui all'articolo 3, para
grafo 1, lettera a), è un documento redatto 
in almeno tre esemplari con il quale l'alleva
tore s'impegna nei confronti della latteria e 
della competente autorità: 

(...) 

e) qualora si tratti di un'azienda mista: 

— a trasmettere alla latteria in causa, 
contemporaneamente all'impegno, un 
bilancio del proprio allevamento alla 
data della presentazione della do
manda di consegna, 3 — GU L 321 dcl 16.12.1977, pag. 30. 
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— a dichiarare alla latteria, anterior
mente all'inizio di ogni trimestre, il 
numero massimo di vitelli di meno di 
quattro mesi detenuti nell'azienda 
durante il trimestre in causa; l'alleva
tore può sostituire questo impegno 
con l'impegno di effettuare detta di
chiarazione anteriormente all'inizio 
di ogni mese per il mese di cui trat
tasi, 

— a prendere in consegna per ciascuno 
dei vitelli il cui numero è determinato 
in conformità del trattino precedente 
un quantitativo minimo di latte scre
mato che non beneficia dell'aiuto 
speciale fino a concorrenza di 6 chi
logrammi di latte al giorno o 180 chi
logrammi al mese. » 

5. Secondo la Commissione, queste disposi
zioni impongono alle aziende miste produt
trici di burro di comunicare il bilancio del
l'allevamento e la dichiarazione del numero 
massimo dei giovani vitelli anteriormente al
l'inizio del periodo per il quale l'aiuto verrà 
richiesto. Sarebbe dunque illegittima la 
prassi, osservata per diversi anni nella Re
pubblica federale di Germania, secondo cui 
le aziende trasmettevano gli elementi suindi
cati contestualmente alla domanda trime
strale di concessione dell'aiuto e, quindi, 
alla fine del periodo di riferimento. Questa 
illegittimità ha spinto la Commissione, con
formemente alle regole generali sul finan
ziamento della politica agricola comune, ad 
escludere, con la decisione impugnata, l'im
putazione al FEAOG delle somme versate 
dalla Repubblica federale di Germania a ti
tolo di aiuto speciale negli esercizi 1984 e 
1985. 

6. In breve il quesito è il seguente: le norme 
impongono o no la comunicazione ex ante 
dei dati summenzionati? 

Una breve premessa mi sembra opportuna. 

L'interpretazione delle norme in parola deve 
essere effettuata alla luce delle finalità e del 
contesto in cui si inseriscono. In particolare, 
dovrà nella specie tenersi conto della circo
stanza che gli obblighi di comunicazione 
sono essenziali per garantire il corretto 
computo dell'aiuto e l'efficacia dei relativi 
controlli. 

Nondimeno, non va dimenticato che alla 
loro violazione si riconnettono conseguenze 
sfavorevoli, anche molto incisive, per i sog
getti interessati: applicazione di sanzioni 
(anche penali) e possibilità di ripetizione da 
parte delle autorità nazionali degli aiuti ac
cordati. Ritengo pertanto che gli obblighi di 
cui si tratta debbano risultare in modo 
chiaro ed inequivoco dalla regolamenta
zione comunitaria. 

Quest'esigenza mi sembra del resto coerente 
con quanto la Corte ha avuto modo di sot
tolineare, proprio in materia di liquidazione 
dei conti del FEAOG, osservando che: 

« (...) la normativa comunitaria dev'essere 
certa e la sua applicazione prevedibile per 
coloro che vi sono sottoposti. Questa neces
sità di certezza del diritto s'impone con ri
gore particolare quando si tratta di una nor
mativa idonea a comportare conseguenze fi
nanziarie, al fine di consentire agli interes
sati di riconoscere con esattezza l'estensione 
degli obblighi che essa impone » 4. 

4 — Vedansi sentenze 15 dicembre 1987, cause 326, 332, 336, 
346, 348/85, 237/86 e 239/86, Race. pagg. 5091, 5173, 
5197, 5225, 5251 e 5271; vedasi, in particolare, sentenza 15 
dicembre 1987, causa 325/85, Race. pag. 5041, punto 18 
della motivazione. 
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A fortiori, direi che la normativa comuni
taria deve essere chiara e precisa allorché 
dalla sua inosservanza deriva l'applicazione 
di provvedimenti a carattere sanzionatorio, 
specie se di natura penale. In queste ipotesi, 
è la norma comunitaria che definisce l'ille
cito da cui dipende l'irrogazione della san
zione; poco importa, poi, se quest'ultima è 
stabilita dalla legislazione nazionale. In que
sta prospettiva mi sembra si iscriva la sen
tenza Könecke5, ove la Corte ha posto in 
rilievo che: 

« una sanzione, anche di natura non penale, 
può essere inflitta solo qualora abbia un 
fondamento giuridico chiaro ed inequi
voco ». 

In questo caso la Corte ha poi esaminato, 
pervenendo ad una risposta negativa, se una 
determinata disposizione costituisse siffatto 
fondamento, interpretandola alla luce dei 
criteri tradizionali, vale a dire della lettera, 
del contesto e dello scopo perseguito. Mi 
sembra poi evidente — come appena sottoli
neato — che quest'esigenza di certezza, 
come vale per la norma che stabilisce una 
sanzione, del pari s'imponga per la norma 
(materiale) che prevede e definisce il fatto 
illecito. 

Infine, da un ulteriore precedente 6, si evince 
che, qualora dalla inosservanza di una 
norma formale inerente allo svolgimento di 
una determinata procedura (nella specie 
trattavasi della previsione di un termine di 
decadenza), derivi in via di conseguenza che 
uno Stato membro è privato di un vantaggio 
finanziario, il principio di certezza giuridica 
richiede che la norma sia 

« redatta in modo chiaro e preciso affinché 
gli Stati membri possano valutare con piena 
cognizione di causa l'importanza per essi di 
osservar(la) ». 

7. Ciò premesso, passiamo all'interpreta
zione delle disposizioni oggetto della pre
sente controversia. 

Per quanto riguarda l'obbligo di comunicare 
il bilancio dell'allevamento, di cui all'art. 6, 
paragrafo 1, lett. a), primo trattino, è age
vole rilevare che nella norma non figura al
cuna espressa indicazione che imponga di 
ottemperare a detto obbligo prima dell'inizio 
del periodo per il quale l'aiuto viene richie
sto. 

Al contrario pare fondata la tesi della Re
pubblica federale, secondo cui la lettura 
della norma, in chiave sistematica oltre che 
letterale, conforterebbe la conclusione esat
tamente opposta, cioè che la comunicazione 
del bilancio dell'allevamento andrebbe effet
tuata alla fine del periodo di riferimento. 

Anzitutto, mi sembra che lo Stato ricorrente 
abbia sostenuto con ragione che la domanda 
in cui è precisato il bilancio dell'allevamento 
altro non è che l'istanza con cui l'aiuto 
viene richiesto, istanza che viene indirizzata 
all'organismo nazionale al termine di ogni 
periodo trimestrale coperto dall'aiuto. 

La Commissione ha cercato di contestare 
questa tesi asserendo in particolare che la 
«domanda» di cui all'art. 6, paragrafo 1, 
consisterebbe in una prima manifestazione 
di volontà dell'interessato di partecipare al
l'aiuto speciale; in particolare, potrebbe trat
tarsi della richiesta di registrazione contem-

5 — Sentenza 25 settembre 1984, Könecke (causa 117/83, Race. 
pag. 3291, punto 7 c seguenti), 

6 — Sentenza 26 maggio 1982, Repubblica federale di Germa
nia/Commissione (causa 44/81, Race. pag. 1855, punto 16 
della motivazione). 
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plata dall'art. 8, paragrafo 2, del regola
mento (CEE) n. 1105/68 7. 

L'argomento tuttavia non appare convin
cente. La comunicazione del bilancio dell'al
levamento va reiterata periodicamente; già 
solo per questo motivo non può inserirsi in 
un atto — la prima manifestazione della vo
lontà di partecipare al regime in causa — 
che per definizione dovrebbe eseguirsi in 
un'unica volta. Ma, soprattutto, pare evi
dente che la comunicazione del bilancio del
l'allevamento va concepita come contestuale 
alla richiesta di concessione dell'aiuto in 
quanto funzionale al calcolo dell'aiuto 
stesso. Detta comunicazione dunque va ef
fettuata all'atto della domanda e deve logi
camente contenere i dati sull'allevamento 
relativi al periodo cui l'aiuto si riferisce. 

8. La Commissione obietta ancora che que
sta interpretazione dell'art. 6, paragrafo 1, 
lett. a), primo trattino, priverebbe di signifi
cato la previsione contemplata dal secondo 
trattino della medesima disposizione, che fa 
obbligo agli allevatori di trasmettere all'au
torità competente « l'impegno di segnalare 
immediatamente le modifiche di questi dati 
suscettibili di provocare un cambiamento 
nell'importo dell'aiuto ». Ad avviso della 
Commissione, se il bilancio dell'allevamento 
dovesse essere trasmesso ex post, questo in
tegrerebbe già le modifiche intervenute nel 
trimestre precedente, ciò che renderebbe su
perflua la segnalazione immediata delle mo
difiche stesse. 

Al riguardo, mi sembra vada osservato che 
le disposizioni contemplate dai due trattini 
dell'art. 6, paragrafo 1, lett. a), pur se com
plementari, hanno portata diversa. In parti
colare, mentre il primo trattino si riferisce 
ad una dichiarazione che va resa periodica
mente e che costituisce la base per la con

cessione dell'aiuto, il secondo trattino impe
gna specificamente l'allevatore ad un ag
giornamento continuo dei dati, obbligo, 
questo, che assume rilievo, come osservato 
dalla Repubblica federale, sopprattutto ai 
fini dell'espletamento dei controlli da parte 
delle autorità nazionali. Proprio per questo, 
però, si tratta di un obbligo in certa misura 
indipendente rispetto a quello di cui al 
primo trattino e la cui funzione non è com
promessa dalla circostanza che il bilancio 
dell'allevamento sia comunicato all'inizio o 
alla fine del periodo cui l'aiuto si riferisce. 

9. Mi sembra in sintesi che dall'art. 6, para
grafo 1, lett. a), emerga che la trasmissione 
del bilancio dell'allevamento vada effettuata 
contestualmente alla domanda di conces
sione dell'aiuto e dunque alla fine del pe
riodo per il quale l'aiuto è richiesto. 

Ma in ogni caso, qualora permanessero dei 
dubbi a questo riguardo, si dovrà necessa
riamente concluderne che la regolamenta
zione in parola non prevede un obbligo suf
ficientemente chiaro e preciso circa il mo
mento in cui effettuare tale comunicazione. 
In queste condizioni si dovrà ritenere che il 
regolamento in parola accordi alle autorità 
nazionali la facoltà di disciplinare questo 
specifico aspetto, decidendo liberamente se 
richiedere la trasmissione dei dati dell'alle
vamento ex ante o ex post. 

Ne consegue che nel caso di specie nessuna 
violazione può essere imputata alla Repub
blica federale e che, pertanto, sotto questo 
profilo, la decisione impugnata appare in
fondata. 

10. Come si è detto, tuttavia, la Commis
sione ha contestato alla Repubblica federale 7 — GU L 184 del 29.7.1968, pag. 24. 
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anche l'inosservanza di un'altra disposizione 
del regolamento (CEE) n. 2793/77. Trattasi 
dell'art. 4, paragrafo 1, lett. c), secondo 
trattino, che, pur concernendo gli allevatori 
che acquistano il latte scremato presso le 
latterie, in virtù del rinvio operato dall'art. 
6, paragrafo 1, leu. b), si applica altresì alla 
diversa ipotesi degli allevatori che produ
cono in proprio il latte scremato destinato 
all'alimentazione animale. 

L'art. 4, paragrafo 1, lett. c), secondo trat
tino, contempla l'impegno dell'allevatore « a 
dichiarare alla latteria, anteriormente all'ini
zio di ogni trimestre, il numero massimo di 
vitelli di meno di quattro mesi detenuti nel
l'azienda durante il trimestre in causa ». 

Secondo la Commissione questa disposi
zione, coperta dal rinvio di cui all'art. 6, si 
applica negli stessi termini agli allevatori/ 
produttori di latte scremato, salvo, evidente
mente, un aggiustamento quanto al destina
tario della dichiarazione, che sarà non più la 
latteria, bensì l'organismo nazionale compe
tente. 

Ad avviso della Repubblica federale, vice
versa, quando applicata agli allevatori/pro
duttori, la norma andrebbe letta nel senso di 
prevedere la dichiarazione sul numero mas
simo di vitelli non anteriormente, ma poste
riormente al trimestre in causa. La ricor
rente fonda la sua conclusione sulle diffe
renze esistenti nel meccanismo di correspon
sione dell'aiuto nelle diverse ipotesi degli 
allevatori che acquistano il latte scremato 
presso le latterie e degli allevatori che lo 
producono direttamente. 

Nella prima ipotesi, l'aiuto viene corrispo
sto, non direttamente all'allevatore, ma alla 

latteria, la quale, a sua volta, lo trasferirà 
agli allevatori sotto forma di riduzione equi
valente del prezzo di vendita. Va tenuto 
presente che in questo caso lo sconto sul 
prezzo, che rappresenta l'aiuto speciale, ri
guarda un quantitativo di latte che sarà con
sumato soltanto in futuro. È quindi evidente 
che per calcolarne correttamente l'importo, 
l'allevatore dovrà fornire dei dati di carat
tere previsionale, inerenti cioè all'utilizzo 
del latte nell'azienda nel corso del trimestre 
successivo. 

Questa esigenza di comunicazione preven
tiva non sussisterebbe viceversa nell'ipotesi 
degli allevatori/produttori di latte scremato, 
i quali beneficiano dell'aiuto in relazione a 
quantitativi di latte scremato che sono già 
stati consumati durante il trimestre prece
dente. 

In effetti, dal momento che, in questo caso, 
l'aiuto e le deduzioni forfettarie relative 
sono calcolati successivamente all'utilizza
zione del latte scremato nell'azienda, sa
rebbe del tutto logico che i dati sul numero 
massimo di vitelli dell'allevamento siano co
municati ex post e si riferiscano all'evolu
zione registrata nel corso del trimestre pre
cedente. 

11. La tesi della ricorrente non manca certo 
di coerenza. Essa difatti si basa sull'osserva
zione che i dati relativi al numero massimo 
di vitelli debbano comunque riguardare il 
trimestre cui l'aiuto si riferisce. Si tratterà 
dunque del trimestre antecedente nel caso 
degli allevatori/produttori di latte scremato 
e del trimestre successivo nel caso degli alle
vatori che acquistano il latte presso le latte
rie. Nel primo caso, quindi, sarà necessaria 
una comunicazione ex post, nel secondo, ex 
ante. 
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Va osservato tuttavia che la dichiarazione 
preventiva sul numero massimo dei vitelli, di 
cui la Corte ha sottolineato l'importanza 
nella sentenza Nordbutter, causa 9/85s,' ri
leva non soltanto ai fini del calcolo delle de
duzioni forfettarie, ma anche ai fini di un 
efficace controllo da parte delle autorità na
zionali. -La dichiarazione preventiva è in ef
fetti più vincolante per l'allevatore, il quale è 
sempre esposto al rischio di controlli a sor
presa, nell'ambito dei quali egli è tenuto a 
giustificare ogni discrepanza fra la situa
zione riscontrata ed i dati previsionali in 
precedenza forniti. 

L'obbligo di una comunicazione preventiva 
non è dunque senza significato anche nell'i

potesi di allevatori/produttori di latte scre
mato. 

Inoltre, va rilevato che questo obbligo ri
sulta formulato in termini assolutamente 
inequivoci nell'art. 4 ove si precisa che la di
chiarazione va effettuata « anteriormente al
l'inizio di ogni trimestre ». 

Tenuto conto del chiaro dettato della norma 
e dell'importanza che la dichiarazione pre
ventiva comunque riveste rispetto alla fina
lità di garantire controlli efficaci, ritengo 
che l'interpretazione dell'art. 4 su cui la 
Commissione ha fondato la decisione impu
gnata sia corretta. 

12. Concludo pertanto proponendo alla Corte di respingere il ricorso e di condan
nare la Repubblica federale di Germania alle spese di procedura. 

8 — Sentenza 8 ottobre 1986, Nordbutter (causa 9/85, Race, 
pag. 2831). 
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