CONCLUSIONI DEL SIG. MANCINI — CAUSA 237/82

CONCLUSIONI DELL’AVVOCATO GENERALE
G. FEDERICO MANCINI
DEL 25 OTTOBRE 1984

Signor Presidente,
signori Giudici,

1. Questa controversia pregiudiziale ri-
guarda la normativa comunitaria in ma-
teria di politica agricola ed in particolare
il regolamento del Consiglio n. 804/68,
relativo all’organizzazione comune dei
mercati nel settore del latte e dei pro-
dotti lattiero-caseari. Vi si chiede essen-
zialmente di stabilire se e quali compe-
tenze residue conservino gli Stati membri
quando le istituzioni comunitarie ab-
biano provveduto a creare una organiz-
zazione comune dei mercati in un dato
settore merceologico. E bene dir subito
che la causa presenta considerevoli diffi-
colta. I quesiti del giudice, infatti, invol-
gono punti di diritto che la Corte non ha
chiarito al cento per cento; e, quel che
pil conta, si riferiscono non a specifiche
disposizioni nazionali, ma all’intero ordi-
namento olandese sulla produzione e sul
commercio dei formaggi.

Riassumo i fatti. La Societd a responsabi-
lita limitata Jongeneel Kaas BV, con sede
a Bodegraven, nei Paesi Bassi, e altre
quattorfici societd, anch’esse localizzate
in Olanda, convennero in giudizio da-
vanti all’Arrondissementsrechtbank del-
PAia lo Stato olandese e un ente che
controlla la produzione lattiero-casearia
(Stichting Centraal Orgaan Zuivelcon-
trole: da qui in avanti COZ). Obiettivo
della loro richiesta era una dichiarazione
d’inefficacia, o quanto meno la provviso-
ria sospensione, di varie norme nazionali,
legislative e regolamentari, riguardanti la
qualitd dei prodotti caseari ed i controlli
sul medesimi. Le attrici — tutte imprese
che esportano o comunque commerciano
formaggi e pit generalmente prodoitti ca-
seari fga bricati in Olanda — sostennero
infatti che le suddette norme violano il
diritto comunitario e ledono i loro inte-
ressi di operatori economici. Con sen-
tenza del 14 settembre 1982, il presidente
delP’organo adito sospese il procedimento
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e domandd alla nostra Corte ai sensi del-
articolo 177 del Trattato CEE:

a) se il regolamento (CEE) n. 804/68
debba essere interpretato nel senso
che esso impedisce che uno Stato
membro adotti unilateralmente, al
fine di favorire la vendita di formag-
gio e di prodotti caseari, una norma-
tiva sulla qualitd di quest prodotti,
del tipo di quella che & attualmente in
vigore nei Paesi Bassi e che & conte-
nuta nella legge sulla qualitd dei pro-
dotti agricoli dell’8 aprile 1971
(«Landbouwkwaliteitswet», Sthl. 371),
nel regio decreto 2 dicembre 1981
sulla qualitd dei prodotti caseari
(«Landbouwkwaliteitsbesluit kaas-
produkten», Stbl. 726), nel decreto
ministeriale 28 dicembre 1981, sempre
riguardante la qualitd di prodotti ca-
seari  («Landbouwkwaliteitsbeschik-
king kaasprodukten», Ned. Stcrt. n.
251), nel regolamento sul controllo
dei prodotti caseari, emanato dal
Centraal  Orgaan  Zuivelcontrole
(COZ) ed approvato con decreto mi-
nisteriale del 2 giugno 1982 («Keu-
ringsreglement COZ kaasprodukten»,
Ned. Stcrt. n. 105) e nel regolamento
in materia di tributi emanato dal
COZ ed approvato con decreto mini-
steriale def 15 giugno 1982 («Heffin-
genreglement COZ», Ned. Stcrt. n.
118);

b) in caso di soluzione negativa del que-
sito sub a), se Particolo 30 o I’articolo
34 del Trattato debbano essere inter-
pretati nel senso che ostano a che uno
Stato membro adotti unilateralmente,
al fine di favorire la vendita di for-
maggio e di prodotti caseari, una nor-
mativa concernente la qualitd di que-
sti prodotti, quale & contenuta nelle
disposizioni legislative indicate sub a);

¢) in caso di soluzione negativa del que-
sito sub b), se il regolamento di cui al
punto a) o le fonti primarie di cui al
punto b) debbano essere interpretati
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nel senso che essi ostano a che uno
Stato membro adotti una normativa in
base alla quale la produzione indu-
striale di prodotii caseari & consentita
esclusivamente agli affiliati ad un ente
di conurollo, come & stabilito per i
Paesi Bassi dall’articolo 12 del su ci-
tato (v. sub a) regio decreto del 2 di-
cembre 1981;

d) se principi generali di diritto, e in par-
ticolare quello di proporzionalita, ab-
biano efficacia diretta nell’ambito di
una controversia come quella di cui ci
stiamo occupando.

2. Per comprendere i termini della con-
troversia & indispensabile esaminare nei
loro elementi essenziali le disposizioni in-
terne olandesi che, secondo le societa at-
trici, sarebbero comunitariamente illegit-
time e percid napplicabili nei loro con-
fronti. Avverto che si tratta di un sistema
molto complesso, in parte perché si com-
pone di quattro livelli gerarchicamente
ordinati e in parte perché i contenuti
normativi di ciascun livello si sovrappon-
gono e s’intersecano. Riassumerlo con
chiarezza & tutt’altro che agevole.

Al vertice della piramide & la legge 8
aprile 1971 sulla qualita dei prodotti
agricolt (Landbouwkwaliteitswet, Stbl.
1971, 5761, 371). Essa ha interamente
innovato una disciplina contenuta fin Ii
in una legge del 1938 (Landbouwuitvoer-
wet, Stbl. 600), che autorizzava il Go-
verno a regolare la qualita di alcuni pro-
dotti dell’agricoltura e della pesca desti-
nati all’esportazione. Al nostro tema la

legge del 1971 dedica un considerando
in cui si dichiara che per «promuovere la
vendita & auspicabile porre in essere una
regolamentazione generale sulla qualita
dei prodotti dell’agricoltura e della pe-
sca». Ora, nel settore lattiero-caseario la
regolamentazione cosi prevista prese
corpo in quattro fonti subordinate: a) il
regio decreto 2 dicembre 1981 € b) il de-
creto ministeriale 28 dicembre 1981, con-
cernenti entrambi la qualitd dei prodott
caseari; ¢) e d) due regolamenti, relativi
al controllo degli stessi prodotti e a pro-
fili tributari, emanati dal COZ ed appro-
vatl con decreti ministeriali rispettiva-
mente il 2 e il 15 giugno 1982.

Il regio decreto 2 dicembre 1981, che oc-
cupa il secondo livello della piramide,
contiene una serie di prescrizioni sulla
preparazione dei prodotti a base di for-
maggi. Esso intende sostituire le norme
sino ad allora vigenti (in particolare
quelle fondate sulla Kaasmerkenwet del
1911 e sulla Landbouwuitvoerwet del
1938) e il quadro normativo che vi si de-
linea & articolato secondo due direttrici:
talune disposizioni definiscono i requisiti
di qualita minimi che devono possedere i
prodotti caseari fabbricati in Olanda; al-
tre istituiscono un duplice regime di con-
trolli.

Rientrano nel primo gruppo gli articoli
da 3 a 6. Larticolo 3 prevede che «i pro-
dotti a base di formaggio devono avere il
colore, il profumo, il gusto e la consi-
stenza specifica della loro varieta» (para-
grafo 1). L’articolo 4 indica i criteri a cui
deve rispondere I'imballaggio dei detu
prodotti. L’articolo 6, che costituisce il
cuore del nuovo ordinamento, determina
il contenuto delle norme atwvative la cui
emanazione & affidata alla competenza
ministeriale. In particolare vi si prescrive
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che esse disciplinino: a) lorigine, la
forma, la rifinitura, le dimensioni e il
peso dei prodotti caseari, le caratteristi-
che degli stabilimenti industriali e dei
mezzi di trasporto, le materie prime e gli
additivi impiegabili, le modalita di prepa-
razione e di trasformazione, l'uso di
macchine, utensili e apparecchiature, la
qualitd e i modi d’impiego dei materiali
d’imballaggio; b) i vari tipi in cui i pro-
dotti caseari devono essere classificati;
c) le regole da seguire nel processo di
trasformazione delle materie prime che
vanno a comporre i prodotti medesimi.
Sono soprattutto queste indicazioni che,
attuate e sviluppate molto analiticamente
nelle fonti ministeriali (il decreto 28. 12.
1981 consta di ben 172 articoli!), hanno
inciso in misura considerevole sugli inte-
ressi delle imprese operanti nel settore e
hanno dato origine alla causa principale.

Le disposizioni del secondo gruppo, e
cio¢ quelle relative ai controlli, figurano
in primo luogo negli articoli da 10 a 14.
Nellarticolo 10 & prevista Pistituzione di
un organo ad hog il gia menzionato
COZ, che ha il compito di verificare il
rispetto delle regole in materia di qualita
da parte dei fabbricanti e dei commer-
cianti di prodotti caseari; dal canto loro,
questi ultimi devono esserne membri (ar-
ticolo 12) se vogliono operare su scala
industriale. Ma attinenti ai controlli pos-
sono considerarsi anche gli articoli 8 e 9,
se pure sotto un profilo diverso. Essi
consentono infatti di applicare ai pro-
dotti caseari il sistema gid vigente negli
altri settori merceologici autorizzando a
definire con decreto ministeriale i mar-
chi, i contrassegni e i documenti di con-
trollo validi per le varietd di formaggio
identificate in base ai criteri del menzio-
nato articolo 6. Va da sé che ogni pro-
dotto per cui si utilizza un dato marchio
deve possedere gli specifici requisiti ri-
spetto ai quali esso & stato istituito (cfr.
articolo 9, paragrafo 1).
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Le prescrizioni contenute nei tre gruppi
di disposti a cui ho fatto cenno hanno
natura cogente. Lo si desume dall’arti-
colo 2 che vieta:

a) di fabbricare professionalmente pro-
dotti caseari senza osservare le norme
relative alla preparazione di cui all’ar-
ticolo 6, paragrafo 1, ovvero in stabi-
limenti privi delle caratteristiche pre-
tese dallo stesso articolo (paragraflz) 1,
lettera a);

b) di trasportare i detti prodotti senza
seguire le indicazioni dell’articolo 6
(paragrafo 1, lettera b);

¢) di commercializzarli senza rispettare
gli articoli 3, 4, 5, 6, lettere a € b (pa-
ragrafo 6).

Come ho gia detto, le disposizioni del
regio decreto 2 dicembre 1981, che at-
tuano quelle della Landbouwkwaliteits-
wet, costituiscono a loro volta la base le-
gittimatrice di norme pid dettagliate. A
contenerle & il decreto ministeriale 28 di-
cembre 1981. Esso riguarda egualmente
la qualita dei prodotti caseari e disciplina
in particolare le materie prime che si
usano per la produzione di formaggi (ar-
ticoli 3-10), i marchi dei formaggi nazio-
nali (articoli 11-17), il formaggio indu-
striale (articoli 18-83), il formaggio di
fattoria (articoli 84-100), il formaggio
bianco, compreso il tipo fabbricato con
I'aggiunta di alimenti e bevande (articoli
101-116), il formaggio in polvere e i for-
maggi fusi in polvere (articoli 137-152),
la riesportazione di prodotti a base di
formaggio fabbricati fuori d’Olanda (ar-
ticolo 166). Si tratta di regole molto
minuziose che innovano sensibilmente ri-
spetto al regime precedente.
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Infine — siamo al quarto livello — i re-
golamenti emanati dal COZ. Il primo,
approvato con decreto ministeriale 2 giu-
gno 1982, ha per oggetto le modalita dei
controlli volti a garantire il rispetto delle
regole che ho ricordato. Ad approvare il
secondo fu il decreto 15 giugno 1982: gli
imprenditori membri del detto organismo
(e ciog, di fatto, tutti gli imprenditori del
settore) si vedono imporre dalle sue
norme tasse proporzionate al volume
della produzione e destinate a coprire le
spese inerenti alle operazioni cﬁ con-
trollo.

3. Cosi 1l sistema olandese. Da parte
comunitaria a venir in considerazione
sono ovviamente gl articoli 30 e 34 del
Trawato, ma anche il regolamento del
Consiglio 27 giugno 1968, n. 804, rela-
tivo all’organizzazione comune dei mer-
cati nel settore del latte e dei prodotti —
fra cui il formaggio — derivanti dal latte.
Le sue norme indicano gli strumenti della
politica agricola comune che quell’orga-
nizzazione comporta nel segno degli
obiettivi delineati dall’articolo 39 (fel
Trattato.

Ne do qualche esempio: la determina-
zione annuale dei prezzi d’intervento per
i formaggi grana padano e parmigiano
reggiano (articolo 5, paragrafo 1, lettera
e); lintroduzione del prezzo d’entrata
(articolo 4) e di prelievi (articolo 14); la
concessione di awuti allo stoccaggio pri-
vato (articolo 8, paragrafo 3); I’adozione
di misure d’intervento specifiche per i
formaggi da riporio (articolo 9, para-
grafo 1); Pintroduzione di altri mezzi
d’intervento nel caso in cui si formino o
stiano per formarsi eccedenze (articolo
12); I'impiego obbligatorio di certificati

d’importazione o di esportazione negli
scambi col paesi terzi (articolo 13); il pa-
gamento delle restituzioni in occasione
dell’esportazione verso gli stessi paesi
(articolo 17, paragrafo 1); un regime del
traffico di perfezionamento attivo che
puo essere escluso in tutto o in parte (ar-
ticolo 18); una disciplina della libera cir-
colazione degli scambi coi paesi terzi (ar-
ticolo 18) e intracomunitart (articolo 22);
il potere di prendere misure di salvaguar-
dia (articolo 21).

4. 1 primi due quesiti, indicati sotto le
lettere a) e b), mirano a stabilire se le
norme olandesi che ho cercato piu sopra
di riassumere siano compatibili con le
fonti comunitarie. Al giudice del rinvio
Interessa anzitutto sapere se esse conira-
stino col regolamento 804/68 e, in caso
di risposta negativa, se violino gli articoli
30 e 34 del Trattato. Specie nel quesito
sub a), il sistema interno & definito con
estrema puntualitd, quasi che il giudice ci
chiedesse di valutarlo in sé e per sé; e a
questo invito, ammesso che sia tale, non
potremo formalmente che opporre una
fin de non recevoir. Dinanzi a noi, infatti,
c’® una domanda ex articolo 177 e non
(come pure in qualche momento della
procedura scritta ed orale & potuto appa-
rire) un ricorso diretto della Commis-
sione contro i Paesi Bassi per violazione
del Trattato e di fonti derivate.

Ma, detto cid, non & lecito per amore
della forma nasconderci che se non altro
Pampiezza e Pestrema complessita della
normativa nazionale a cui 1 quesiti si rife-
riscono fanno della nostra una causa pre-
giudiziale molto sui generis. Essa pre-
tende insomma che si proceda ad un so-
stanziale apprezzamento della legisla-
zione olancﬁese o per lo meno delle sue
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linee-guida. Non sard invece necessario
scendere ad un esame minuzioso delle
singole norme e in particolare di quelle
che riflettono le regole generali limitan-
dosi ad attuarne 'uno o Paltro aspetto.

5. II regolamento n. 804, dunque. Se-
condo le imprese attrici i nuclei della di-
sciplina nazionale che con esso contra-
sterebbero sono soprattutto tre: le norme
che limitano la produzione ad alcuni tipi
di formaggio; quelle che determinano ri-
gidamente le caratteristiche qualitative di
tali tipi; quelle che ne regolano il pro-
cesso di maturazione, Pimballaggio e il
trasporto introducendo altre ed incisive
restrizioni alla liberta dei produttori e del
commercianti olandesi.

Su questi profili della normativa mi sof-
fermerd tra un istante. Alla loro analisi,
infatti, & opportuno premettere — ¢ uti-
lita di tale dato verra in luce pit oltre —
che essi non riguardano i formaggi im-
portati da altri paesi membri. Lo alferma
esplicitamente il regio decreto del 1981: 1
divieti di produrre e di commercializzare
da esso sanciti — si legge nell’articolo 2,
paragrafo 4 — «non si applicano ai pro-
dotti sotto regime doganale» secondo la
legge generale sulla dogana e le accise
purché non «siano sottoposti al regime di
trasformazione attiva cui si riferisce la
direttiva del Consiglio . .. 4 marzo 1969,
n. 69/73 ... cosi come. .. & stata o sard
modificata».

Torniamo alle doglianze delle attrici. I
fatti a cui si riferiscono sono incontesta-
bili. L’articolo 6 del regio decreto e le
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corrispondenti norme del decreto d’at-
tuazione proibiscono di produrre for-
maggi che fino al 1981 era del tutto le-
cito fabbricare: cosi il tipo dietetico po-
vero di sale, cosi il gouda con grandi bu-
chi del genere emmenthal, cosi il «brosse
Kaas». Da qui un grave pregiudizio per
le imprese dei Paesi Bassi: che, escluse
dalla produzione di formaggi libera-
mente fabbricati in altri Stati membri
(per esempio, i tipi italiani nel Belgio),
non possono espandersi immettendo sul
mercato prodotti richiesti dai consuma-
tori.

Ancora. Al divieto di produrre certi tipi
di formaggio si affianca quello di variare,
ancorché modestamente, la composi-
zione e il processo produttivo dei tipi
consentiti. E il caso del cheddar: in
Olanda il suo tasso d’umiditd non pud
essere superiore al 38 % mentre in Gran
Bretagna pud arrivare al 39 %. La conse-
guenza & un aumento di costi per il pro-
duttore olandese che al proprio cheddar
dovra aggiungere un 1% di sostanze
grasse. E, per finire, 1 vincoli in fatto di
maturazione e di trasporto. Imponendo
che il formaggio resti su territorio olan-
dese fin quando non & maturo, l'articolo
64 del decreto 28 dicembre 1981 ne im-
pedisce, una volta di pitt con danno delle
imprese, il sollecito inoltro e la rapida
gqmmercializzazione in altri Stati mem-
£,

Sull’incisivitd o, diciamolo pure, sulla
«pesantezza» del sistema non esistono in-
somma dubbi di sorta. Ma bastano tali
caratteristiche a renderlo incompatibile
col diritto comunitario? Le attrici ne
sono certe. Esse vorrebbero addirittura
persuaderci che Pincompatibilita & asso-
luta e discende dai principi generali. Vi
sono settori — osserva la loro difesa —
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nei quali Pistituzione di un mercato co-
mune e P'affidamento alle istanze comu-
nitarie di mezzi operativi per I'attuazione
di un sistema integrato hanno definitiva-
mente sottratto agli Stati membri qual-
siasi potere d’intervento. La politica agri-
cola in genere e il mercato dei prodotti
casearl in particolare ne costituiscono
I’esempio principe. Gli Stati non possono
intromettervisi; quanto meno, non lo
possono in presenza di una disciplina co-
munitaria del settore.

Ma la tesi non & condivisibile; neppure
nella meno radicale versione che quest’
ultima riserva prospetta. A dimostrarlo
sono proprio le sentenze che le attrici in-
vocano per sostenerla. Cosi, l[a Van den
Hazel del 18 maggio 1977 (causa
111/76, Racc. 1977, pag. 901), la Pigs
Marketing Board del 29 novembre 1978
(causa 83/78, Racc. 1978, pag. 2347) e la
Pigs and Bacon del 26 giugno 1979
(causa 177/78, Racc. 1979, pag. 2161)
affermano che, quando la Comunitd si
vale dell’articolo 40 per istituire in un
certo settore un’organizzazione comune
dei mercati, gli Stati membri devono
astenersi da misure derogatrici della rela-
tiva disciplina o suscetubili di pregiudi-
care la sua efficacia. Non & vero, in-
somma, che alle autoritd nazionali sia
vietato intervenire nella regolamenta—
zione di un mercato se ad essa hanno gia
provveduto le autoritd comunitarie. £
vero il contrario: purché seguano una li-
nea non contrastante con la disciplina
posta da queste ultime, esse possono in-
tervenire.

Meno rigida & la Commissione. L’argo-
mento che, se pure con qualche ambi-
guitd, avanza la sua difesa puo essere
cosi riassunto. Gli obiettivi di cui all’arti-
colo 39 devono venir perseguiti con gli
strumenti propri della politica agricola
che il Trattato prevede; & dunque escluso
— o, come afferma Particolo 43, para-
grafo 3, & del tutto eccezionale e sog-
getto a rigorose condizioni — che gli
Stati possano unilateralmente organiz-
zare il mercato nell’uno o nell’aliro set-
tore. Ebbene, sotto questo profilo la nor-
mativa olandese & inattaccabile. Neppure
il pia severo dei suoi critici, infatt, si
sentirebbe di sostenere che essa ha dato
viia a un’autentica organizzazione di
mercato per i prodotti caseari o, in alire
parole, che le autoritd dei Paesi Bassi si
sono sostituite alle istanze comunitarie in
un settore appartenente allesclusiva
competenza di queste.

Io credo che la premessa da cui muove
tale ragionamento sia esatta. Riconoscere
agli Stau la potesta d’istituire organizza-
zioni di mercato 12 dove esistono misure
comunitarie volte al medesimo fine non
avrebbe senso. Ma supporre che uno
Stato giunga a tanto, che adoti ciog
normative tali da sovrapporsi integral-
mente alle misure della Comunita, ¢ ir-
realistico. La realtd & diversa e ne ab-
biamo avuto pit di un esempio. Lo Stato
adotta provvedimenti magari Incisivi;
non perd fino al punto di creare una vera
e propria organizzazione di mercato. Il
problema della loro legittimita, dunque,
si_giuoca tutto su quel «non fino».
Quanto lontano & lecito spingersi e a
partire da dove non lo & pii? Sono que-
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ste, mi sembra, le vere domande che la
normativa olandese ci pone.

6. La Commissione cerca di dar loro
una risposta; ma, temo, senza troppo
successo. Come si & visto, essa rifiuta
Iidea, fatta propria dalle attrici, secondo
cui Iesistenza di un’organizzazione co-
mune priva gli Stati di ogni residuo po-
tere. A suo avviso, peraltro, gli Stati in-
contrerebbero due limiti: le loro norme,
ciog, non potrebbero: a) incidere sul fun-
zionamento del mercato; b) compromet-
tere il principio del libero accesso al mer-
cato. Ora, a me pare che queste afferma-
zioni siano contradditworie. Vietare a
uno Stato di incidere sul funzionamento
del mercato, infatti, non & porgli un li-
mite. Piché qualsiasi misura, anche la pid
modesta, ha un’incidenza del genere,
quel divieto equivale a mettere lo Stato
nella condizione di non intervenire; dun-
que, a sottrargli con una mano il potere
residuale che I'altra gli aveva concesso.

Pid cauta in partenza delle imprese at-
trici, la Commissione finisce cosi col
condividerne i drastici assunti e quindi
con [lurtarsi alla giurisprudenza della
Corte. Ribadisco infatti quanto ho detto
a proposito di Van den Hazel, Pigs Mar-
keting Board, Pigs and Bacon (e altre
pronunce, se pure pill sfumate o meno
limpide, si potrebbero citare in senso
analogo: 29. 3. 1979, causa 231/78,
Commissione/Regno Unito, Racc. 1979,
pag. 1447; 29. 6. 1978, causa 154/77,
Dechmann, Racc. 1978, pag. 1573; 6. 11.
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1979, causa 10/79, Toffoli, Racc. 1979,
pag. 3301; 18. 10. 1979, causa 5/79,
Buys, Racc. 1979, pag. 3203). In princi-
pio, gli Stati non sono liberi di adottare
misure d’intervento quando esista un’or-
ganizzazione comune fornita di appro-
priate e specifiche competenze; ma il
principio non & assorbente e lascia aperto
un margine di manovra. Se non deroga
allordinamento comunitario, se non pre-
giudica la gestione comune del mercato,
se non compromette il conseguimento
dei suoi fini, la misura nazionale & legit-
tima.

In questo discorso le parole-chiave mi
sembrano deroga e pregiudizio. Non si
tratta quindi di chiedersi se Iintervento
dello Stato abbia un effetto sulla produ-
zione e sugli scambi; si tratta di sapere se
il suo effetto — perché un effetto co-
munque €sso avrd — & in contrasto con
gli obiettivi dell’organizzazione comune
o frappone ostacoli al loro raggiungi-
mento. In altri termini, lungi dal trac-
ciare una frontiera tra la competenza
delle istanze comunitarie e quella delle
autoritd nazionali — che & quanto sug-
gerisce la Commissione —, la ricerca a
cui la Corte ci invita mira ad accertare
caso per caso il grado di pericolosita che
la misura interna riveste per linteresse
comunitario.

Nulla gquaestio, invece, per quanto ri-
guarda Paltro limite che la Commissione
ritiene di dover porre agli interventi sta-
tali. Le organizzazioni comuni — essa
afferma — sono fondate sul principio del
mercato aperto, nel senso che ogni pro-
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duttore deve potervi accedere; gli Stau
non possono comprimere questa liberta.
1l rilievo & esatto e trova conferma nella
vostra giurisprudenza (cfr. la gid citata
sentenza Pigs and Bacon, specie punti 57
e 58 della motivazione). Non a caso, ag-
giungo. Formulandolo, infatti, la Com-
missione sposta il suo discorso dal for-
male (e sterile) piano della competenza
al sostanziale (e da voi prescelto) terreno
degli effetti che Pintervento produce sul
funzionamento del mercato.

Per concludere, dunque, dird che tra
normative nazionali e diritto comunitario
c’é incompatibilitd ogniqualvolta le prime
pregiudicano la gestione e gli obiettivi
dellorganizzazione comune; e che un si-
mile pregiudizio & in re ipsa quando esse
limitano Paccesso degli operatori al mer-
cato, ossia il loro diritto di produrre, di
importare e di esportare. Ve«fiamo ora se
la normativa olandese possiede queste
caratteristiche.

7. Ebbene, a me sembra anzitutto di
poter rilevare che i suoi aspetti pilt con-
troversi sono quattro: il divieto di pro-
durre formaggi che non rientrino in un
elenco chiuso ed angusto; il divieto di
modificare, se pure in misura limitata, la
composizione e il processo produttivo
dei formaggi indicati nell’elenco; la disci-
plina dei segni distintivi e della denomi-
nazione in quanto & connessa alle norme
che regolano la qualita; ’adesione obbli-
gatoria del pro:iluttori all’organismo di
controllo (ma quest’ultimo punto & og-
getto di un quesito a parte che il giudice
del rinvio colloca sub c).

L’elenco. Come ho detto, esso & angusto:
lascia fuori, ciog, innumerevoli tipi di
formaggio come — ma sono solo alcuni
esempi tra i molti che potrei fare —
quelli di riporto (Emmenthal, Gruviera),
il Provolone e i suoi sottogenert, il Peco-
rino ecc. Secondo la Commissione questa
ristrettezza & suscettibile di tre censure:
contrasta con la politica perseguita dal-
'organizzazione comune nel settore ca-
searlo, che mira ad incentivare la do-
manda di formaggio perché il mercato
assorba quantitd ptu elevate di prodotti
lattieri; viola la regola che impone alle
organizzazioni comuni di non discrimi-
nare fra i produttori della Comunita (cfr.
articolo 40, paragrafo 3, uliimo commay):
compromette il regime degli interventi
(aiuti allo stoccaggio, restituzioni) previ-
sto dal regolamento 804 ed attuato da
una serie di misure particolari.

Com’e ovvio, la difesa del Governo olan-
dese non & d’accordo. A suo avviso, il
fatto che sino ad oggi non sia stata defi-
nita una disciplina comunitaria dei pro-
dotti caseari, lascia agli Stati membr1 un
margine d’intervento. Di esso i1 Paesi
Bassi avrebbero fatto uso con le norme
sub iudice per garantire ai consumatori
prodotti di pid alta qualitd e percido me-
glio commerciabili.

Ora, la premessa da cui muove I’Olanda
¢ corretta. E vero, ciog, che, nonostante
gli sforzi della Commissione, norme co-
munitarie relative alla qualita dei for-
maggi non sono state ancora poste; ed &
vero quindi che gli Stati conservano in
materia un generico potere di legiferare.
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E anche vero pero che, lungi dal risol-
vere il problema, queste constatazioni lo
ripropongono tale quale ad un livello di-
verso. E infatti: pud spingersi Pesercizio
di quel potere fino a ridurre drastica-
mente 1 tipi di formaggio producibili, sia
pure per assicurarne, come non v’¢ dub-
bio che faccia, una migliore qualitd? Non
si rischia in tal modo di contrarre la ven-
dita del formaggio olandese e di discri-
minare fra i suoi produttori e i produt-
tori degli altri Stati membri? Io credo
che queste domande meritino una rispo-
sta atfermativa.

Il perché & chiaro. Come ha messo in
evidenza la Commissione (cfr. allegato 2
all’atto depositaio il 20. 5. 1983), le pro-
spettive del mercato caseario sono rosee.
Aumentano le esportazioni verso i paesi
terzi e, nell’area comunitaria, il consumo
di formaggio per abitante non fa che cre-
scere: una circostanza, questa, tale da
rallegrare i buongustai come chi vi parla,
ma soprattutto incoraggiante per chi si
preoccupa di contenere le gravi ecce-
denze di latte che si registrano nel nostro
settore. Alla luce di tali dati, sostenere
che una politica tendente a ridurre la
gamma dei formaggi fabbricabili favori-
sca la loro vendita mi sembra un non
senso. Al contrario, essa la compromette
e per cid stesso pregiudica il funziona-
mento dell’organizzazione comune.

Se a wutto questo si aggiunge che I'accusa
di discriminare a svantaggio dei produt-
tori olandesi ¢ troppo evidente per aver
bisogno di dimostrazione, lillegittimiti
comunitaria delle norme relative all’e-
lenco apparira indiscutibile. Non mi sem-
bra utile, dunque, esaminare analitica-
mente le incongruenze che la Commis-
sione ravvisa nel meccanismo delle resti-
tuzioni o in quello degli aiuti. A ben ve-
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dere, esse non sono che aspetti diversi di
un solo vizio d’origine: e su di esso ho
gia detto abbastanza.

8. Passiamo al secondo profilo contro-
verso della nomativa de gua: I'ulteriore
restrizione che alla libertd dei produttori
essa apporta definendo minuziosamente i
requisiti a cui devono rispondere i for-
maggi inclusi nell’elenco. Com’¢ ovvio,
anche le norme relative sono illegittime.
Lo sono, tuttavia, solo perché sotten-
dono e rendono piu rigorose un vincolo
— lelenco chiuso e ristretto — che gia
di per sé pregiudica un preciso interesse
comunitario. Se quel vincolo non esi-
stesse, esse potrebbero far oggetto di un
giudizio diverso. In assenza di una nor-
mativa comunitaria, infatti, nulla vieta di
supporre che regole nazionali dirette a
arantire un alto livello qualitativo dei
%ormaggi siano conformi agli scopi e al
funzionamento dell’organizzazione co-
mune.

9. Il terzo nucleo di pretesa illegittimita
consiste nell’obbligo di impiegare segni
distintivi. Secondo la Commissione esso
comprometterebbe soprattutto le esporta-
zioni verso gli Stati membri ed i paesi
terzi. Ma, cosi impostato il problema, a
venir in considerazione & Particolo 34 del
Trattato; e su tale norma si fonda speci-
ficamente il secondo quesito. Qui, in-
vece, cid che interessa & valutare la com-
patibilita dell’obbligo suddetto con Por-
ganizzazione comune dei mercati.

Sotto questo profilo, la Commissione gli
muove due appunti: nella misura in cui
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ostacola le esportazioni — essa afferma
— il dovere di usare marchi o contrasse-
gni incide negativamente sulle vendite e
percid contraddice gli obiettivi dell’orga-
nizzazione comune. Inoltre — aggiunge
— P’articolo 13 del regolamento 804 sub-
ordina ’esportazione verso paesi terzi al
possesso di un titolo ad }J)OC, con cio
escludendo implicitamente che essa possa
venir condizionata al rilascio di altri do-
cumenti.

Queste tesi non mi persuadono. La se-
conda, perché la richiesta di una licenza
d’esportazione non &, in quanto tale, as-
sorbente al punto da impedire che gli
Stati esigano P'uso di certificati diversi.
La prima, perché Pincidenza negativa dei
marchi obﬁligatori sulle vendite non ¢
stata dimostrata e non & certo in re ipsa.
Altro si sarebbe potuto dire sul sistema
dei marchi: e cioé che, rendendo piu ri-
gida la delimitazione dei formaggi pro-
ducibili, anch’esso collabora a compro-
mettere il funzionamento dell’organizza-
zione comune. Ma allora dovrebbe ripe-
tersi per tale sistema quel che s’¢ osser-
vato rispetto alla garanzia di qualita. L’il-
legittimitd non sta nelle sue norme; sta
nella sua attitudine a rafforzare il limite
— ess0, si, intrinsecamente illegittimo —
a cui di luogo la previsione dell’elenco.

Un ultimo problema a proposito dei titoli
di esportazione. Il decreto ministeriale 15
giugno 1982 dispone che il loro rilascio
sia subordinato al pagamento di un di-
ritto. Mi sembra evidente che anche

uest’onere sia illegittimo nella misura —

a accertarsi caso per caso — in cui
metta capo a una contrazione delle ven-
dite. Di piu: se non colpisce anche i pro-

dotti commercializzati all’interno, esso
dovri considerarsi incompatibile con I'ar-
ticolo 12 del Trattato (cfr. sentenza 10.
3. 1981, cause riunite 36 e 71/80, Irish
Creamery, Racc. 1981, pag. 735).

10. 1l secondo quesito riguarda la com-
patibilita di norme simili alle olandesi
con gli articoli 30 e 34. Il giudice del rin-
vio lo condiziona al fatto che il primo
quesito abbia risposta negativa. Se pure
con qualche «distinguo», 10 vi ho sugge-
rito di rispondergli affermativamente;
ma, poiché questa proposta potrebbe non
essere accolta, ritengo opportuno soffer-
marmi anche sui problemi che il giudice
solleva sub b).

Ho detto pit sopra (v. n. 5) che la legi-
slazione olandese non ha per oggetto i
formaggi importati: un suo contrasto con
Particolo 30 & dunque da escludere. Que-
stioni pit complesse pone il richiamo del-
Iarticolo 34. Le norme de quibus, infatti,
si applicano alla produzione e alla com-
mercializzazione dei formaggi fabbricati
in Olanda nell’ambito di questo Stato,
negli Stati membri e nei paesi terzi; v'é
quindi luogo a chiedersi se esse costitui-
scano misure di effetto equivalente a re-
strizioni quantitative all’esportazione. Il
Governo olandese lo contesta argomen-
tando dalla vostra giurisprudenza. Alla
Corte — esso rileva — interessa che non
si discrimini tra commercio interno di
uno Stato e suo commercio d’esporta-
zione cosi avvantaggiando 1 produttori
nazionali rispetto a quelli degli altri Stati
membri. Percio essa%a stabilito che Iar-
ticolo 34 riguarda solo i provvedimenti
restrittivi delle correnti d’esportazione
(cfr. sentenze 8. 11. 1979, causa 15/79,
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Groenveld, Racc. 1979, pag. 3409; 14. 7.
1981, causa 155/80, Oebel, Racc. 1981,
pag. 1983; 1. 4. 1982, cause riunite 141 a
143/81, Holdijk, Racc. 1982, pag. 1299).

Questa linea difensiva mi sembra fon-
data. Legittimi o illegittimi che siano, i
vincoli di cui ¢i slamo occupati nei pre-
cedenti paragrafi si applicano al commer-
cio interno non meno che alle correnti
d’esportazione. Cosi I'elenco chiuso, cosi
le regole di qualita, cosi il sistema dei se-
gni distintivi. Sottolineo in particolare
che oggetto di trattamento uniforme &
anche tale sistema: questa circostanza,
infatti, esclude la pertinenza del riferi-
mento che la Commissione fa alle pro-
nunce 16 marzo 1977, causa 68/76,
Commissione/Francia (Racc. 1977, pag.
515) e 3 febbraio 1977, causa 53/76,
Bouhelier (Racc. 1977, pag. 197).

11.  Oggetto del terzo quesito & la com-
patibilitd dell’articolo 12 regio decreto 2
dicembre 1981 (recte: di una norma del
suo tipo) col regolamento 804 e, ancora
una volta, con gli articoli 30 e 34 del
Trattato CEE. L’articolo 12, ricordo, ri-
serva la produzione industriale dei for-
maggi ai soli membri dell’organismo di
controllo (COZ) previsto dall’articolo 10
della stessa fonte.

A mio parere, questa limitazione & illegit-
tima. E un’ovvia massima d’esperienza,
infauti, che produrre — e tanto pidt pro-
durre su scala industriale — non ha
senso se il produttore non colloca sul
mercato il bene uscito dai suoi stabili-
menti. Vietando la produzione ai non
iscritti, dunque, Iarticolo 121 1i esclude
altresi dalla messa in commercio dei loro
prodotti; ma, per cid stesso, lede il prin-
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cipio che avete posto nella sentenza 26
febbraio 1980, causa 94/79, Vriend
(Racc. 1980, pag. 327). A venir in que-
stione allora era l'organizzazione co-
mune dei mercati nel settore delle piante
vive e dei prodotti della floricoltura (re-
golamento 234/68); e voi giudicaste in-
compatibile coi suoi postulati una norma-
tiva nazionale che, istituito un organismo
di controllo, vietava a chi non ne fosse
membro di commercializzare le piante e i
fiori indipendentemente dalla loro qua-
1ta,

12. Il quarto ed ultimo quesito con-
cerne i principi generali del diritto comu-
nitario e in particolare il principio di pro-
porzionalitd. II giudice vuole sapere se
esso sia direttamente applicabile in una
controversia simile a quella che pende di-
nanzi a lui.

La risposta non pud che essere afferma-
tiva. I principi generali che la Corte ri-
cava dalle nostre norme primarie e deri-
vate, ma soprattutto dai grandi valori co-
muni aj sistemi degli Statt membri, fanno
parte dell’ordinamento comunitario; pos-
sono dunque essere invocati dai singoli
davanti al giudice nazionale che, come
tutti sanno, & anche giudice comunitario.
Con un limite, perd: essi operano unica-
mente 13 dove si tratti di applicare regole
materiali comunitarie. Detto in modo pit
esplicito, i privati li invocheranno e i giu-
dici ne terranno conto non rispetto a
qualsiasi specie, ma solo relativamente ai
casi che presentino una connessione con
Pordine della Comunita.

Ora la sentenza Casati (11. 11. 1981,
causa 203/80, Racc. 1981, pag. 2595) ha
precisato non chiarezza 1 confini entro
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cui il principio di proporzionalitd puo es-
ser fatto valere in ambito nazionale. Si
trattava di stabilire fino a che punto gl
Stati membri siano liberi di adottare o di
conservare norme penali in materia di
circolazione delle merci e delle persone.
Le misure amministrative o repressive —
affermo la Corte — non devono ecce-

dere 1 limiti della «stretta necessitd»;
onde sono illegittime le «sanzioni tal-
mente sproporzionate . . . alla gravira del-
I'infrazione da risolversi in un ostacolo»
alla liberta di circolare (punto 27 della
motivazione). Mutatis mutandis, & a que-
sta regola che il giudice del rinvio dovra
auenersi.

13. Tenuto conto delle considerazioni sin qui svolte, suggerisco alla Corte
di rispondere nel modo che segue ai quesiti formulati dall’Arrondissements-
rechtbank dell’Aia con sentenza del 14 settembre 1982 nella causa promossa
dalla societa a responsabilita limitata Jongeneel Kaas BV con sede a Bode-
graven nei Paesi Bassi, e da altre quattordici societa, contro lo Stato olandese
e lo Stichting Centraal Orgaan Zuivelcontrole (COZ):

1. Sul guesito sub a). 1l regolamento del Consiglio n. 804 del 27 giugno 1968,
relativo all’organizzazione comune dei mercati nel settore del latte e dei
prodotti caseari, deve essere interpretato nel senso che impedisce a uno
Stato membro di adottare unilateralmente, per favorire la vendita di for-
maggi e di altri prodotti caseari, una normativa sulla qualita di tali pro-
dotti in cui: si vieti di fabbricare i tipi di formaggio che non rientrino in
un elenco ristretto e non siano fabbricati nel rispetto di rigorose prescri-
zioni — attinenti alle materie prime, ai processi di produzione e ai modi
di conservazione e di trasporto — dettate per ciascun tipo incluso nell’e-
lenco; si imponga Puso di segni distintivi, subordinandogli la messa in
commercio dei prodotti, se cid da luogo ad una riduzione, anche solo
potenziale, delle vendite; si condizioni esportazione al rilascio di appo-
site licenze, se cid da luogo a una riduzione delle vendite; si subordini il
rilascio delle licenze al pagamento di diritti, se analogo onere non colpisce
anche i prodotti commercializzati all'interno del paesi di produzione.

2. Sul quesito sub b). Gli articoli 30 e 34 del Trattato CEE debbono essere
interpretati nel senso che non impediscono a uno Stato membro di adot-
tare unilateralmente, per incrementare la vendita di prodotu caseari, una
normativa sulla qualita dei prodotti avente le caratteristiche descritte al
punto 1). Essa non comporta infatti differenze di trattamento fra il com-
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mercio interno del detto Stato membro e il suo commercio d’esporta-
zione; non assicura quindi un vantaggio particolare ai prodotti nazionali
pregiudicando quelli di altri Stati membri.

3. Sul quesito sub c). Il regolamento n. 804/68 e gli articoli 30 e 34 del Trat-
tato CEE devono essere interpretati nel senso che impediscono a uno
Stato membro di adottare una normativa per cui la fabbricazione indu-

striale di prodotti caseari & consentita esclusivamente agli iscritti ad un
ente di controllo.

4. Sul quesito sub d). I principi generali di diritto e in particolare il principio
di proporzionalita hanno efficacia diretta; devono pertanto essere appli-
cati dai giudici nazionali se le fattispecie rispetto a cui li si invoca presen-
tano un collegamento col sistema comunitario.
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