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SILVIA BOLOGNINI

DISCIPLINARI DI SOSTENIBILITA
E DIGITALIZZAZIONE*

ABSTRACT

1l sistema agroalimentare & chiamato ad affrontare senza ulteriore in-
dugio la sfida della sostenibilita. L.’ Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile
(prima) e la Strategia Dal produttore al consumatore (poi) hanno ribadito
la necessita che si addivenga in tempi rapidi a modelli di produzione piu
sostenibili, anche nel settore agroalimentare.

11 perseguimento di tale obiettivo richiede che a monte si chiarisca a
quali parametri debba essere ancorato il giudizio circa la maggiore o mino-
re sostenibilita del sistema agroalimentare.

Anche nell’ottica di dare una risposta a tale quesito, specialmente negli
ultimi anni, hanno visto la luce diversi disciplinari di sostenibilita delle pro-
duzioni agroalimentari, che in estrema sintesi fanno dipendere la possibilita
di vedere qualificato e, soprattutto, certificato come sostenibile un determi-
nato sistema di produzione agroalimentare dal rispetto di szandard e criteri
che cercano di conciliare le tre dimensioni della sostenibilita, vale a dire
quella ambientale, quella economica e quella sociale.

A fronte dell’avvento della c.d. rivoluzione digitale, viene spontaneo
chiedersi se la digitalizzazione possa in qualche modo rappresentare un vali-
do alleato per il sistema agroalimentare nel perseguimento della sostenibilita.

* 1l testo costituisce la rivisitazione, con 'aggiunta di integrazioni e di note, della
relazione svolta al Convegno internazionale “La rilevanza della digitalizzazione per un
mercato agroalimentare sostenibile”, tenutosi a Palermo il 5 maggio 2023. 1l presente
contributo ¢ realizzato, altresi, nell’ambito del Progetto interdipartimentale del Dipar-
timento di Scienze Giuridiche dell’'Universita degli Studi di Udine “Identita europea e
sfide globali. WP4. Sistema agricoltura: produttivita, sostenibilita, inclusivita, trasversa-
lita”, Responsabile del WP4: prof.ssa Silvia Bolognini.
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The agri-food system is called upon to face the challenge of sustainability
without further delay. The 2030 Agenda for Sustainable Development (first)
and the Farm to Fork Strategy (later) have reaffirmed the need for rapidly
achieving more sustainable production models, also in the agri-food sector.

The pursuit of this goal requires to clarify first of all the parameters on
which the assessment of the greater or lesser sustainability of the agri-food
system should be based.

Also with a view to answering this question, especially in recent years,
various procedural guidelines have been drawn up for the sustainability of the
agri-food production. In a nutshell, such guidelines allow for a given agri-food
production system to be qualified and, above all, certified as sustainable on
the basis of its compliance with standards and criteria seeking to reconcile the
three dimensions of sustainability, i.e. environmental, economic and social,

Faced with the advent of the so-called digital revolution, the question
arises whether digitalisation can in any way represent a valid ally to the agri-
food system in the pursuit of sustainability.

PAROLE CHIAVE: Sistema agro-alimentare — Sostenibilita — Standard e
criteri disciplinari — Digitalizzazione.

KEYwoRDS: Agry-food System — Sustainability — Procedural Guide-
lines — Standards and Criteria — Digitalisation.
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SoMMARIO: 1. Premessa. — 2. Si fa presto a dire (o a non dire) disciplinare: la necessita di
delimitare il campo di indagine. — 3. Disciplinari e sostenibilita. — 4. T disciplinari
di sostenibilita alla prova della multidimensionalita del concetto di sviluppo soste-
nibile. — 5. (Segue). I disciplinari di sostenibilita nella filiera agroalimentare. — 6. Il
trait d’union fra i disciplinari di sostenibilita e la digitalizzazione. — 7. Considera-
zioni conclusive.

1. Itermini «disciplinare», «sostenibilita» e «digitalizzazione»,
attorno ai quali gravita il titolo del presente contributo, sollecitano a
chiedersi, innanzi tutto, che cosa si intenda con I'espressione «disci-
plinari di sostenibilita» e, in secondo luogo, quale sia il trazt d’union
fra i «disciplinari di sostenibilita» e la «digitalizzazione» nella filiera
agroalimentare.

L’affermazione circa la necessita di chiarire prima di tutto che
cosa sia un disciplinare di sostenibilita potrebbe apparire in certa mi-
sura lapalissiana e forse destare persino un po’ di sorpresa, se non
altro perché chiunque venisse invitato a spiegare che cosa sia un di-
sciplinare sarebbe con ogni probabilita in grado di affermare, sen-
za esitazione, che un disciplinare non ¢ altro che un documento che
contempla le regole relative alle modalita con cui dovrebbe essere
svolta un’attivita, od ottenuto un prodotto, o erogato un servizio, per
consentire il conseguimento di uno specifico risultato.

Prendendo le mosse da tale affermazione, parrebbe possibile, e
in un certo senso immediato, concludere che i disciplinari di soste-
nibilita sono i documenti che contemplano le regole che 'operatore
economico deve seguire affinché le attivita che svolge e/o il prodotto
che produce o il servizio che eroga possano essere qualificati come

“sostenibili”?.

! Si veda, in proposito, B. La PORTA, I disciplinari di sostenibilita delle produzioni
agroalimentari, in Lezion: di diritto agrario contemporaneo, a cura di G. Pisciotta Tosini,
Torino, 2023, p. 336, la quale - con riferimento ai disciplinari di sostenibilita della filiera
agroalimentare — osserva: «In relazione al concetto di qualita, assume oggi particolare
importanza lo sviluppo di regole di produzione capaci di orientare I'imprenditore verso
’adozione di sistemi volti a garantire il rispetto di criteri interni che favoriscano la soste-
nibilita dell’attivita svolta e dei luoghi dove questa si sviluppa. Ove scientificamente fon-
dati, tali criteri vengono inseriti all'interno di appositi disciplinari che, regolamentando
orizzontalmente o verticalmente i vari settori e I'attivitd posta in essere dai produttori
agroalimentari, non definiscono delle mere linee guida, bensi regole di comportamen-
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Se non che, se ci si sofferma con minore frettolosita sui concet-
ti di «disciplinare», da un lato, e di «sostenibilita», dall’altro, ci si
rende conto che rispondere al quesito relativo a che cosa si debba
intendere per «disciplinare di sostenibilita» ¢ tutt’altro che semplice.

2. In primo luogo, occorre tenere conto del fatto che la realta
fenomenica restituisce il dato di un panorama piuttosto variegato di
documenti che vengono tutti qualificati come disciplinari nonostante
differiscano tra loro sotto molteplici profili: si pensi, a titolo di esem-
pio, ai disciplinari di vendita, ai disciplinari di produzione, ai disci-
plinari di incarico, ai disciplinari di gara, ecc., che non solo, regolan-
do attivita molto diverse tra loro, divergono nei contenuti, ma spesso
hanno anche una matrice differente, in alcuni casi pubblicistica, in
altri privatistica.

D’altro canto, vi sono atti, anche normativi, che pur dettando in
modo dettagliato le regole per 'esercizio di determinate attivita, non
vengono comunemente accostati al tema dei disciplinari, anche se
sembrerebbero rientrare a pieno titolo nella definizione tratteggiata
in apertura del presente contributo?.

to chiare, definite dentro parametri scientifici ampi e flessibili, il cui rispetto da parte
dell’operatore viene attestato da enti terzi certificatori».

2 Si pensi al reg. (Ug) 2018/848 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 30
maggio 2018, «relativo alla produzione biologica e all’etichettatura dei prodotti bio-
logici e che abroga il reg. (CE) n. 834/2007 del Consiglio» (in Guue L 150 del 14 giu-
gno 2018, p. 1 ss.), sul quale si avra modo di tornare anche nel prosieguo del presen-
te elaborato. Tale regolamento — com’¢ espressamente sancito dal suo art. 1 — «fissa
i principi della produzione biologica» e «stabilisce le norme relative alla produzione
biologica, alla relativa certificazione e all’'uso di indicazioni riferite alla produzione bio-
logica nell’etichettatura e nella pubblicita»: nonostante nel testo delle sue disposizioni il
termine “disciplinare” non venga mai impiegato, ¢ difficile sostenere che le prescrizio-
ni in esso contemplate, sia generali, sia specifiche, non costituiscano un disciplinare di
produzione. A conferma di tale affermazione puo essere utile ricordare che nel 1991 la
prima disciplina europea relativa al metodo di produzione biologica ¢ stata introdotta
proprio per sostituire i disciplinari di produzione biologica di matrice sia privatistica,
sia pubblicistica che si erano diffusi in precedenza non solo in alcuni Stati membri, ma
anche a livello internazionale. Sul metodo di produzione biologica si vedano, da ultimo,
E. CrisTIANT, I prodotti dell’ agricoltura biologica, in Trattato di diritto alimentare italiano
e dell’'Unione europea, a cura di P. Borghi, I. Canfora, A. Di Lauro e L. Russo, 2* ed.,
Milano, 2024, p. 643 ss.; E. CristiaNI e G. DE Luca, La produzione bio, in Trattato bre-
ve di diritto agrario italiano e dell'Unione europea. Agricoltura, alimentazione, pesca e
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Del resto, una conferma delle difficolta che si incontrano allor-
quando si cerca di delimitare il significato della parola «disciplina-
re» & offerta anche dai dizionari della lingua italiana, che nonostante
convergano nell’attribuire a esso la funzione di definire le modalita
di svolgimento di un’attivita o le caratteristiche di un prodotto, non
sempre forniscono definizioni perfettamente coincidenti e in alcu-
ni casi riservano la qualifica di disciplinare solamente agli atti della
pubblica amministrazione’.

Le definizioni che paiono sottintendere che possa essere quali-
ficato come disciplinare solo un atto di natura pubblicistica costrin-
gono, peraltro, a chiedersi se i documenti di natura privatistica che
spesso vengono denominati come tali, in realta non lo siano, nel qual
caso si dovrebbe concludere che il termine disciplinare venga impie-

ambiente, diretto da L. Costato e F. Albisinni con la collaborazione di V. Paganizza, 4*
ed., Milano, 2023, tomo II, p. 1009 ss.; N. LUCIFERO, I/ regolamento (UE) 2018/848 sulla
produzione biologica. Principi e regole del nuovo regime nel sistema del diritto agroali-
mentare europeo, in Riv. dir. agr., 2018, 1, p. 479 ss. e M. MAURO, 1] nuovo regolamento
sull’agricoltura biologica: nuove prospettive e vecchi paradigmi, in Dir. e giur. agr. alim.
e dell'amb., 2018, fasc. 6, p. 1 ss. Sull’origine e lo sviluppo dell’agricoltura biologica si
vedano, in particolare, ex mzultis, . CANFORA, Lagricoltura biologica nel sistema agroali-
mentare. Profili giuridici, Bari, 2020, p. 20 ss.; E. CRISTIANY, La disciplina dell’agricoltura
biologica fra tutela dell’ambiente e sicurezza alimentare, Torino, 2004, p. 50 ss.; EAD.,
Agricoltura biologica tra economia e diritto, in Riv. dir. agr., 1990, 1, p. 311 ss.; Eap., I/
metodo di produzione biologica, in Trattato di diritto agrario, diretto da L. Costato, A.
Germano ed E. Rook Basile, vol. 3, I/ diritto agroalimentare, Torino, 2011, p. 81 s.; S.
MANSERVISI, La regolamentazione dell’ «agricoltura biologica» in Francia, in Rév. dir. agr.,
1989, I, p. 638 ss.

> Senza pretesa alcuna di esaustivita, & possibile osservare che, mentre in alcuni
casi il disciplinare viene definito come il «documento contenente le norme che regolano
lo svolgimento di un’attivita o la qualita di un prodotto» (dizionario della lingua italiana
de La Repubblica) o come il «documento contenente le modalita di svolgimento di una
attivita o le caratteristiche di un prodotto» («Il nuovo Zingarelli 7zinore», vocabolario
della lingua italiana edito dalla Zanichelli), in altri & descritto come il «complesso di
disposizioni che regolano I’esercizio di un’attivita o le caratteristiche di un prodotto»
(dizionario italiano di Google, fornito da Oxford Languages) o come |'«atto adottato
dall’autorita amministrativa, che contiene le modalita da osservarsi sia dall’amministra-
zione sia dall’altra parte nello svolgimento di determinati rapporti; o che specifica le
norme e gli obblighi che devono essere osservati, nell’interesse generale, da chi esercita
una particolare attivita» (dizionario della lingua italiana della Treccani) o, ancora, come
la «normativa adottata dalla pubblica amministrazione per regolare I'esercizio di un’at-
tivitd o definire le caratteristiche di un prodotto» (dizionario di italiano del Corriere

della Sera).
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gato in senso atecnico. Vi sono, perd, disciplinari di natura privati-
stica che nel corso degli anni hanno assunto un’importanza notevole,
divenendo veri e propri punti di riferimento per coloro che svolgono
determinate attivita*, a tal punto che alcuni di essi hanno ricevuto
anche una sorta di “investitura” a livello normativo’.

Occorre allora cercare di delimitare il piu possibile il campo
dell’indagine che si intende condurre in questa sede e precisare che
d’ora in avanti il termine “disciplinare” verra impiegato in un’acce-
zione ampia, per indicare i documenti, di natura sia pubblicistica,
sia privatistica, che dettano regole per I'ottenimento di un prodotto
agricolo o alimentare.

In larga misura i disciplinari che interessano nello specifico la
filiera agroalimentare sono, invero, disciplinari di produzione®, dalla
cui osservanza discende di norma una valutazione in termini posi-

4 Cid vale, in particolare, per la filiera agroalimentare, nel contesto della quale i
disciplinari di fonte privata finalizzati al perseguimento di specifici standard qualitativi
giocano un ruolo determinante; si veda, in proposito, quanto osservato da L. Russo,
Gli standard privati, in Trattato di diritto alimentare italiano e dell' Unione europea, cit.,
p. 170, il quale evidenzia che gli standard qualitativi di matrice privatistica «A dispetto
della loro fonte e della loro natura (...) da tempo hanno assunto un ruolo di grande
rilievo nelle transazioni commerciali dei prodotti agroalimentari venendo molto spesso
inseriti (meglio: imposti dal contraente piti forte, usualmente I'operatore della GDO) nel
contenuto di contratti conclusi tra operatori della filiera agroalimentare, al punto da po-
tersi considerare quale “fonte”, seppur indiretta, di diritto, e cid essenzialmente alla luce
della loro diffusione e della necessita, sostanziale, di adeguamento agli stessi per poter
operare sul mercato (...)».

> Come si avra modo di illustrare meglio nel prosieguo del presente contributo,
di recente la direttiva U 2024/825 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 28 feb-
braio 2024, «che modifica le direttive 2005/29/CE e 2011/83/UE per quanto riguarda la
responsabilizzazione dei consumatori per la transizione verde mediante il miglioramen-
to della tutela dalle pratiche sleali e dell’informazione», in GUUE L del 6 marzo 2024,
p. 1 ss., ha apportato diverse modifiche alla direttiva sulle pratiche commerciali sleali
B2C — direttiva 2005/29/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, dell’11 maggio
2005, «relativa alle pratiche commerciali sleali tra imprese e consumatori nel merca-
to interno e che modifica la direttiva 84/450/CeE del Consiglio e le direttive 97/7/CE,
98/27/CE e 2002/65/CE del Parlamento europeo e del Consiglio e il regolamento CE
n. 2006/2004 del Parlamento europeo e del Consiglio (“direttiva sulle pratiche commer-
ciali sleali”)», in GUUE L 149 dell’11 giugno 2005, p. 22 ss., e successive modifiche —, che
di fatto hanno riconosciuto come rilevanti i sistemi di certificazione della sostenibilita di
natura privatistica e, conseguentemente, i disciplinari a essi sottesi.

¢ Questo non significa, beninteso, che il settore agroalimentare non possa essere
interessato anche da altre tipologie di disciplinari: tuttavia, i disciplinari propri della fi-
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tivi, che il piu delle volte sfocia o nel rilascio, spesso — ma non sem-
pre — da parte di un organismo terzo, di un certificato di conformita
o, pit in generale, di una certificazione (che possono essere sia pub-
blici, sia privati), ai quali in molti casi si accompagna la possibilita
di impiegare un segno distintivo, un marchio o un logo, o nella le-
gittimazione a fregiarsi di un determinato segno distintivo in modo
“automatico”, senza cio¢ che si renda necessario il conseguimento di
una specifica certificazione.

Sia nel caso in cui consenta |’ottenimento di una certificazione,
sia nell’ipotesi in cui implichi I'impiego di un determinato segno di-
stintivo, il rispetto del disciplinare attesta, in estrema sintesi, che le
attivita poste in essere, cosi come il prodotto ottenuto o il servizio
erogato, proprio perché conformi alle regole in esso contemplate,
sono qualitativamente superiori, sono, cio¢, in possesso di quali-
ta che li rendono diversi — nel senso, ovviamente, di migliori — dal-
le altre attivita o prodotti o servizi simili. Il rispetto del disciplinare
rappresenta, dunque, una “opportunita di qualificazione””, la cui at-
trattivita dipende inevitabilmente dal rapporto costi/benefici che ne
derivano®.

liera agroalimentare (che vengono, cio¢, “generati” al suo interno) sono finalizzati quasi
sempre a dettare le regole per I'ottenimento del prodotto agricolo e alimentare.

7 Pare, invero, che ben si presti a essere impiegata anche con riferimento al rispet-
to dei disciplinari Pespressione «qualification opportunity» impiegata da A. TREGEAR, F.
ARFINI, G. BELLETTI e A. MARESCOTTI, Regional foods and rural development: The role of
product qualification, in Journal of Rural Studies, 23 (2007), p. 12 ss., in relazione ai siste-
mi di qualificazione e di certificazione su base territoriale che nel settore agroalimentare
definiscono standard di produzione e di fornitura, segnalati chiaramente agli acquirenti
attraverso un marchio o un segno distintivo.

8 La decisione di aderire a un determinato disciplinare dipende, in effetti, dal ri-
torno economico che 'operatore confida di ottenere come risultato degli investimenti
sostenuti per rispettarlo. Si veda in proposito A. MARESCOTTI, 1/ ruolo del disciplinare
di produzione nella costruzione dei legami tra prodotti Dop e IGP e sviluppo rurale, in
Agriregionieuropa, anno 6, n. 20 (Marzo 2010), p. 14, il quale, con riferimento specifico
ai disciplinari di produzione delle Dop e delle IGp, evidenzia come la loro attrattivita si
riveli spesso minima per le «imprese piccole e/0 artigianali, non professionali e ubicate
nelle aree marginali» in ragione del fatto che «i costi di adattamento, di riconversione, di
non conformita sono pit elevati e spesso insostenibili, a fronte dell’ottenimento di bene-
fici irrilevanti o nulli». Si veda, altresi, M. FERRARIL, Nuove iniziative in materia di etichet-
tatura di origine e ambientale: lo schema Made Green in Italy, in Rév. dir. agr., 2018, 1,
p. 616, il quale a proposito dell’indicazione Made Green in Italy associata allo «schema
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Nella maggior parte dei casi, i disciplinari di produzione che inte-
ressano la filiera agroalimentare sono, inoltre, disciplinari “di proces-
so” e “di prodotto”, che mirano, ciog, a garantire tanto il rispetto di
specifiche modalita nello svolgimento del processo produttivo, quan-
to la presenza, nel prodotto finale, di determinate caratteristiche.

L’esempio pit noto e calzante di tale tipologia di disciplinari &
senz’altro quello dei disciplinari di produzione delle Dop, delle IGp
e delle StG, il cui contenuto, per espressa previsione normativa, (tra
le altre cose) deve contemplare, per quanto concerne le Dop e le IGp,
le regole relative al metodo di ottenimento e gli elementi che deter-
minano il legame peculiare fra le qualita del prodotto (da intender-
si in questa sede in senso ampio)’ e I'ambiente geografico di prove-

nazionale volontario per la valutazione e comunicazione dell’impronta ambientale dei
prodotti», introdotto dal decreto del(l’allora) Ministero dell’ambiente e della tutela del
territorio e del mare 21 marzo 2018, n. 56 in attuazione dell’art. 21, comma 1°, della 1.
28 dicembre 2015, n. 221 (recante «Disposizioni in materia ambientale per promuovere
misure di green economy e per il contenimento dell’uso eccessivo di risorse naturali»),
osserva che i costi della verifica necessari per poterla usare «potrebbero scoraggiare i
piccoli produttori dall’aderire allo schema. E vero che il decreto, nel suo Allegato 1V,
prevede che la certificazione debba essere caratterizzata da un “bilanciamento ottimale
tra completezza della verifica e ’esigenza di contenerne i costi”. Ma non ¢ ben chiaro
come questa previsione possa essere tradotta in termini operazionali, né pare ragione-
vole sostenere che la riduzione dei costi possa incidere negativamente sulla bonta della
verifica effettuata».

° E noto a tutti che il legame fra le qualita o le caratteristiche del prodotto e I’am-
biente geografico di origine ¢ di diversa intensita nelle Dop e nelle IGP. Nel caso delle
Dop, le qualita o le caratteristiche del prodotto — che devono essere anche intrinseche (e
riguardare, ad esempio, il gusto, I’aroma, il colore, le proprieta nutritive, ecc.) — devono
essere determinate essenzialmente o esclusivamente dal particolare ambiente geografico
di origine e ai suoi intriseci fattori naturarli e umani, tant’¢ che tutte le fasi di ottenimen-
to del prodotto (produzione, trasformazione, elaborazione e confezionamento) devono
svolgersi nella zona geografica di riferimento; nel caso delle IGP, invece, ¢ sufficiente che
anche soltanto una qualita o una caratteristica del prodotto derivi essenzialmente dalla
sua origine geografica e il tratto distintivo del prodotto attribuibile alla sua origine geo-
grafica puo consistere, oltre che in una data qualita, anche semplicemente nella sua re-
putazione o in altre caratteristiche; anche per tale ragione ¢ sufficiente che una sola delle
fasi di ottenimento del prodotto si svolga entro la zona di origine delimitata. Sul punto si
vedano, ex multis, A. D1 LAURO, Le denominazioni di origine protette (DOP) e le indicazio-
ni geografiche protette (IGP), in Trattato di diritto alimentare italiano e dell’Unione euro-
pea, cit., p. 605 ss.; M. GIUFFRIDA, Prodotti a qualitd certificata: Dop, IGP e STG, in Trattato
breve di diritto agrario italiano e dell’ Unione europea. Agricoltura, alimentazione, pesca e
ambiente, cit., tomo II, p. 979 ss.; N. LUCIFERO, La comunicazione simbolica nel mercato
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nienza'® e, per quanto riguarda le STG, la descrizione del metodo di
produzione e del prodotto, nonché gli elementi fondamentali che ne
attestano il carattere tradizionale!’.

Nel settore agroalimentare non mancano, tuttavia, anche esempi

alimentare: marchi e segni del territorio, in Trattato di diritto agrario, diretto da L. Costa-
to, A. Germanod ed E. Rook Basile., vol. 3, I/ diritto agroalimentare, cit., p. 374 ss.

10 11 contenuto dei disciplinari di produzione dei prodotti Dop e IGp deve essere
conforme a quanto previsto: per i prodotti agricoli e alimentari, dall’art. 49 del reg. UE
2024/1143 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell’11 aprile 2024, «relativo alle
indicazioni geografiche dei vini, delle bevande spiritose e dei prodotti agricoli, nonché
alle specialita tradizionali garantite e alle indicazioni facoltative di qualita per i prodotti
agricoli, che modifica i regolamenti UE n. 1308/2013, UE 2019/787 e UE 2019/1753 ¢
che abroga il regolamento UE n. 1151/2012» (in GuUE L del 23 aprile 2024, p. 1 ss.); per
i prodotti del settore vitivinicolo, dall’art. 94 del reg. UE n. 1308/2013 del Parlamento
europeo e del Consiglio, del 17 dicembre 2013, «recante organizzazione comune dei
mercati dei prodotti agricoli e che abroga i regolamenti CEE n. 922/72, CEE n. 234/79,
CE n. 1037/2001 e CE n. 1234/2007 del Consiglio» (in Guue L 347 del 20 dicembre
2013, p. 671 ss.), cosi come successivamente modificato; per le bevande spiritose, dal-
l'art. 22 del reg. UE 2019/787 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 17 aprile
2019, «relativo alla definizione, alla designazione, alla presentazione e all’etichettatura
delle bevande spiritose, all’uso delle denominazioni di bevande spiritose nella presen-
tazione e nell’etichettatura di altri prodotti alimentari, nonché alla protezione delle in-
dicazioni geografiche delle bevande spiritose e all’uso dell’alcole etilico e di distillati di
origine agricola nelle bevande alcoliche, e che abroga il regolamento CE n. 110/2008»
(in Guue L 130 del 17 maggio 2019, p. 1 ss.), cosi come successivamente modificato.
In proposito, & d’obbligo ricordare che, nonostante tramite il reg. UE 2024/1143, di
recente adozione, il legislatore europeo abbia voluto dar vita a «un sistema unitario ed
esaustivo di indicazioni geografiche» (si vedano in tal senso il 18° e il 20° considerando
e lart. 4 di tale regolamento), ancora oggi la disciplina delle Dop e delle IGp trova la sua
collocazione in diversi provvedimenti di matrice europea: oltre al reg. UE 2024/1143
che ha abrogato il reg. UE n. 1151/2012, vengono tuttora in considerazione il reg. UE
n. 1308/2013, che dedica la Sezione 2 (artt. 92-116) del Capo I («Disposizioni in materia
di commercializzazione») del Titolo II («Norme applicabili alla commercializzazione e
alle organizzazioni dei produttori») della Parte IT («Mercato unico») alle «kDenomina-
zioni di origine, indicazioni geografiche e menzioni tradizionali nel settore vitivinicolo»
e il reg. UE n. 787/2019 che contempla, invece, la disciplina delle indicazioni geografi-
che delle bevande spiritose; nondimeno, tanto le disposizioni del reg. UE n. 1308/2013,
quanto quelle del reg. UE n. 787/2019 sono state oggetto di modifiche a opera del reg.
UE 2024/1143 (si veda, in particolare, il Titolo IV di tale regolamento).

1 Si veda I’art. 54 del reg. UE 2024/1143. Sulle STG si vedano, ex mzultis, M. GIUF-
FRIDA, Prodotti a qualita certificata: Dop, IGP e STG, cit., p. 997 ss.; 1. TRAPE, Le specialitd
tradizionali garantite (STG), in Trattato di diritto alimentare italiano e dell’Unione eu-
ropea, cit., p. 633 ss. e I. CANFORA, Le “specialiti tradizionali garantite”, in Trattato di
diritto agrario, diretto da L. Costato, A. Germano ed E. Rook Basile., vol. 3, I/ diritto
agroalimentare, cit., p. 73 ss.



12 RIVISTA DI DIRITTO AGRARIO

di disciplinari di produzione che si limitano a regolare il processo
produttivo: si pensi ai disciplinari di produzione dei Presidi Slow
Food il cui obiettivo finale & quello di garantire, attraverso ['osservan-
za delle prescrizioni in essi contenute, la preservazione di tecniche o
pratiche tradizionali di produzione'?.

Giova ricordare, nondimeno, per spirito di completezza, che
anche nel contesto dei Presidi Slow Food ¢ frequente il ricorso a di-
sciplinari di processo e di prodotto: com’e noto, il Presidio puo esse-
re richiesto anche per la salvaguardia di prodotti tradizionali, vale a
dire di prodotti a rischio di estinzione, artigianali e realizzati in quan-
tita limitate, che devono avere «una qualita organolettica particolare,
definita dagli usi e dalle tradizioni locali» ed essere legati «a un ter-
ritorio, alla memoria, all’identita e alle pratiche culturali e produttive
stratificatesi nella storia del luogo»".

Cio consente, d’altro canto, di rilevare che nella filiera agroali-
mentare, mentre & possibile concepire un disciplinare di produzione
solo di processo, ¢ difficile immaginare che un disciplinare di pro-
dotto non sia anche un disciplinare di processo.

Un altro esempio di disciplinare di processo di grande rilievo
per il settore agroalimentare & quello che, di fatto, ¢ dettato dal reg.
UE 2018/848 che, com’e noto, disciplina il metodo di produzione
biologica: anche se (come si ¢ gia avuto modo di sottolineare)'* in
tale provvedimento non viene mai impiegato il termine «disciplina-
re», ¢ sufficiente prendere visione delle «norme di produzione» da
esso prescritte, nonché dei suoi allegati, per rendersi conto che il re-
golamento in questione detta, in modo peraltro piuttosto dettagliato,
le regole che occorre seguire per poter qualificare la propria produ-
zione come biologica ed essere legittimati a fregiarsi del relativo mar-
chio. 1l disciplinare della produzione biologica non puo, dunque,
che essere considerato un disciplinare di processo®.

12 Si veda, in proposito, S. ROLANDI, [ presidiz, in Trattato di diritto alimentare ita-
liano e dell'Unione europea, cit., p. 728 s.

B Siveda S. RoLaNDI, [ presidii, cit., p. 728. 1l corsivo € aggiunto.

4 Siveda, supra, subnt. 2.

5 Tale profilo & messo bene in evidenza da G. SGARBANTI, OGM e BIo: una vera
incompatibilita o, in prospettiva, un felice connubio?, in Le regole del mercato agroali-
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Il panorama dei disciplinari di produzione propri della filiera
agroalimentare consente, altresi, di osservare che in tale ambito non
¢ difficile imbattersi in disciplinari sia di matrice pubblicistica, sia
di matrice privatistica: rientrano nel novero dei primi i disciplinari
la cui vincolativita & sancita (direttamente o indirettamente)'® da un
provvedimento normativo, fermo restando che la decisione se ade-
rirvi o meno ¢ rimessa interamente alla discrezionalita degli opera-
tori del settore'’; appartengono, invece, ai secondi i disciplinari che
sono il frutto di scelte operate da soggetti privati che decidono di
imporre e/o perseguire standard qualitativi piu elevati, demandando
Iattestazione del loro raggiungimento a una certificazione privata'®,

mentare tra sicurezza e concorrenza. Diritti nazionals, regole europee e convenzioni inter-
nazionali su agricoltura, alimentazione, ambiente, Atti del Convegno di Firenze del 21 e
22 novembre 2019 in onore della prof.ssa Eva Rook Basile, a cura di S. Carmignani e N.
Lucifero, Napoli, 2020, p. 632 ss., laddove afferma: «Circa la normativa sul biologico
’aspetto che sottolineerei particolarmente, in quanto mi pare il pitt importante, ¢ che
sostanzialmente i prodotti biologici si caratterizzano per essere stati ottenuti secondo un
determinato metodo, specificato dal legislatore. Quindi i prodotti biologici offrono solo
la garanzia (se i controlli funzionano) di essere stati ottenuti secondo un certo metodo e
non vi sono garanzie sul prodotto. Questo era chiarissimo nella prima regolamentazione
del 1991, mentre, poi, secondo me criticabilmente, si ¢ teso a focalizzarsi sui prodotti,
richiamati fra quelli di qualit3, nonostante non sia cambiato il fatto che 'etichettatura
biologica ¢ condizionata ancora solo dal metodo di produzione. Certo, se ad esempio il
metodo biologico esclude I'utilizzo, in linea di massima, di prodotti chimici di sintesi,
nel prodotto ottenuto non dovrebbero esserci residui di essi. Ma il prodotto potrebbe
essere “difettoso” per altri motivi, ed addirittura essere “a rischio”. E un dato di fatto,
ad esempio, che non sono infrequenti ritiri dal mercato di prodotti biologici perché a
rischio.

16 Nel caso in cui il disciplinare sia contemplato da un atto della Pubblica Am-
ministrazione, la sua vincolativita discende, invero, dal provvedimento normativo che
legittima ’autorita pubblica ad adottarlo.

17 Va da sé che nell’ipotesi in cui un operatore dovesse decidere di non conforma-
re la sua attivita a un determinato disciplinare, non potrebbe poi rivendicare la legitti-
mazione a beneficiare degli effetti positivi derivanti dal rispetto di esso; si pensi al caso
dei disciplinari di produzione delle Dop e delle IGP: per gli operatori del settore alimen-
tare che aspirano a fregiarsi delle indicazioni geografiche protette ¢ ineludibile I"obbligo
di conformarsi alle prescrizioni del relativo disciplinare; gli operatori possono scegliere,
perd, se aderire o non allo schema di qualita.

18 Sugli standard privati e sulla progressiva importanza che hanno assunto nelle
dinamiche della filiera agroalimentare si veda, amzplius, L. Russo, Gli standard privats,
cit., p. 170 ss. Si veda, altresi, L. SALVI, Le certificazioni private nel settore alimentare,
in L. Costato, P. BorGHi, S. RizzioLl, V. PaGaNizzA e L. SaLvi, Compendio di diritto
alimentare, 10° ed., Milano, 2022, p. 337 ss.
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Parimenti, anche nella filiera agroalimentare esiste una interdi-
pendenza fra 'adesione a un determinato disciplinare di produzio-
ne e la possibilita di avvalersi di uno specifico segno distintivo nella
comunicazione con 'esterno. A onore del vero, in relazione all’'im-
piego di un particolare segno distintivo associato al rispetto di un
disciplinare si possono configurare tre ipotesi: la sua obbligatorieta,
la sua facoltativita e la sua subordinazione al rilascio di una specifica
autorizzazione. Vi sono, invero, casi in cui I'impiego del segno di-
stintivo associato al rispetto del disciplinare di produzione & obbli-
gatorio: cio vale, ad esempio, (attualmente) per i prodotti originari
dell’'Unione europea che sono legittimati a fregiarsi di una Dop e di
una IGP (fatte salve alcune eccezioni per le bevande spiritose) e per le
STG, in riferimento ai quali il reg. UE 2024/1143 ha introdotto 1’ob-
bligo di far figurare nell’etichettatura e sul materiale pubblicitario il
simbolo dell’'Unione a essi associato'’; parimenti, il c.d. logo biologi-
co ¢ obbligatorio per tutti i prodotti alimentari biologici preimballati
ottenuti e venduti all'interno dell'Unione europea®.

Nella maggior parte dei casi, tuttavia, 'impiego del marchio, del
logo o del segno distintivo associato all’osservanza di un determinato
disciplinare ¢ facoltativo, anche se ¢ piuttosto evidente che ¢ nell’in-

1 Si veda, in proposito, quanto disposto dall’art. 37 (in particolare, al par. 3) del
reg. UE 2024/1143. Com’¢ dato evincere dal 49° considerando di tale regolamento, la
scelta operata in tal senso dal legislatore europeo si giustifica alla luce della necessita di
diffondere maggiormente tra i consumatori la conoscenza dei prodotti Dop e IGP, ren-
dendo al contempo pit agevole I’espletamento dei controlli; in tale considerando ¢ dato
rinvenire, invero, le seguenti affermazioni: «E opportuno rendere obbligatorio I'uso di
simboli sull’imballaggio (etichettatura e materiale pubblicitario) dei prodotti agricoli
designati da un’indicazione geografica allo scopo di far conoscere meglio ai consumatori
questa categoria di prodotti e le garanzie che essi offrono e di agevolare I'identificazione
di tali prodotti sul mercato, facilitando in tal modo i controlli. Tenuto conto della loro
natura specifica, € opportuno mantenere disposizioni particolari in materia di etichetta-
tura di bevande spiritose. L’uso di simboli o indicazioni dell’'Unione dovrebbe rimanere
facoltativo per le indicazioni geografiche e le denominazioni di origine di paesi terzi per
i prodotti agricoli. Le norme in materia di etichettatura delle denominazioni di origine
protette (“DoP”) e delle indicazioni geografiche protette (“IGP”) nel settore vitivinicolo
dovrebbero essere mantenute nel regolamento UE n. 1308/2013, precisando che anche
le abbreviazioni “Dopr” e “IGP” possono essere aggiunte nell’etichettax.

Per quanto concerne, pill nello specifico, le STG, si veda I’art. 70 (in particolare, il
suo par. 2) del reg. UE 2024/1143.

2 Sivedal’art. 32 del reg. UE 2018/848.
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teresse dell’operatore del settore agroalimentare servirsene per met-
tere in evidenza, soprattutto agli occhi dei possibili acquirenti, le ca-
ratteristiche peculiari del suo prodotto?.

Infine, vi sono casi in cui 'uso del segno distintivo nell’etichetta
¢ subordinato al rilascio di una specifica autorizzazione: si pensi, a
titolo di esempio, ai prodotti ottenuti conformemente ai disciplinari
del Presidio Slow Food, in relazione ai quali la concessione all’im-
piego del relativo marchio viene rilasciata previo accertamento della
sussistenza di diverse condizioni, quali, piti nello specifico, la sotto-
scrizione del disciplinare di produzione, la realizzazione dell’etichet-
ta narrante per i prodotti del Presidio e la sottoscrizione della carta
di utilizzo del marchio®.

I disciplinari di produzione delle Dop, delle IGp, delle STG e del
Presidio Slow Food permettono, infine, di evidenziare che anche nella

21 Ad esempio, I'impiego del c.d. logo biologico, mentre ¢ obbligatorio per tutti
i prodotti alimentari dell’'Unione europea preconfezionati che vengono prodotti e ven-
duti come biologici all’interno del mercato unionale europeo, & invece facoltativo per i
prodotti importati se sono conformi alle norme dell’'Unione europea sull’'importazione
di prodotti biologici, per i prodotti biologici non preconfezionati, per i prodotti biolo-
gici dell’'Unione europea immessi sui mercati dei paesi terzi, nonché nell’ambito di cam-
pagne di informazione sull’agricoltura biologica destinate al pubblico. Si veda, in pro-
posito, oltre all’art. 32 del reg. UE 2018/848, il 77°considerando di tale regolamento, nel
quale & dato rinvenire le seguenti affermazioni: «Per dare chiarezza ai consumatori in
tutto il mercato dell’Unione, I'uso del logo di produzione biologica dell’'Unione europea
dovrebbe essere obbligatorio per tutti i prodotti alimentari biologici preimballati otte-
nuti nell’'Unione. Dovrebbe essere altresi possibile utilizzare tale logo su base volontaria
nel caso di prodotti biologici non preimballati ottenuti nell’'Unione e nel caso di prodot-
ti biologici importati da paesi terzi, nonché a fini informativi e didattici. E opportuno
che sia definito il modello del logo di produzione biologica dell’'Unione europeax». Sulle
regole che disciplinano I'etichettatura dei prodotti biologici si vedano, ex mzultis, G. DE
Luca, in E. Cristiant e G. DE Luca, La produzione bio, cit., p. 1020 ss.; N. LUcIFERO, I/
regolamento (UE) 2018/848 sulla produzione biologica. Principi e regole del nuovo regime
nel sistema del diritto agroalimentare europeo, cit., p. 498 ss. e L. SALVI, I/ metodo di pro-
duzione biologico: il regolamento (UE) 2018/848, in L. CosTaTO, P. BORGHI, S. RizzIOLI,
V. Pacanizza e L. Savvi, Compendio di diritto alimentare, cit., p. 329 ss.

2 Tl Regolamento dei Presidi Slow Food, il cui testo & reperibile al seguente /ink:
https:/ /www.fondazioneslowfood.com/wp-content/uploads/2022/07/ITA_regole_logo.
pdf, a p. 4 s. detta regole molto dettagliate in merito all’utilizzo del marchio Presidio
Slow Food in etichetta. Al contempo, la Carta di utilizzo del marchio (che costituisce
I’Allegato A del Regolamento dei Presidi Slow Food), al punto 6, subordina espressa-
mente I'utilizzo del marchio alla sua sottoscrizione. Sul punto, si veda, amzplius, S. Ro-
LANDI, I presidii, cit., p. 731 s.
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filiera agroalimentare, accanto a disciplinari di produzione il cui con-
tenuto ¢ deciso e imposto “dall’alto”, come accade, ad esempio, per
il disciplinare della produzione biologica (che & dettato da un prov-
vedimento normativo) o per i disciplinari volti al raggiungimento di
standard privati fissati dalla GDO, ve ne sono altri il cui contenuto vie-
ne definito “dal basso”, mediante il coinvolgimento attivo dei produt-
tori e, in alcuni casi, anche degli stakeholder?: per quanto concerne
le Dop, le IGp e le STG, seppure nel rispetto delle indicazioni contem-
plate dalle pertinenti disposizioni di matrice europea, il contenuto
dei disciplinari di produzione viene determinato, infatti, dai gruppi
di produttori che ambiscono al riconoscimento di una indicazione
geografica protetta o di una specialita tradizionale garantita; analo-
gamente, i disciplinari di produzione del Presidio S/ow Food devono
essere redatti collettivamente dai membri della Comunita di produt-
tori®* conformemente alle linee guida previste per ogni filiera®.

» Si veda quanto osservato in relazione ai disciplinari di produzione delle Dopr
e delle Ior da A. MARESCOTTI, I/ ruolo del disciplinare di produzione nella costruzione
dei legami tra prodotti Dop e Igp e sviluppo rurale, cit., p. 14, ad avviso del quale: «E in
sostanza un raro caso di szandard agroalimentare che viene definito “dal basso” in un
processo che vede (o, almeno, puo vedere) la partecipazione attiva dei produttori locali,
e questo a differenza di altre tipologie di standard di qualita dove ¢ un unico soggetto,
sempre pill spesso a livello nazionale o sovranazionale, che definisce le regole senza ul-
teriore bisogno di legittimazione di un’altra Autorita, vuoi perché si tratta di standard
emananti da un’istituzione pubblica (come ad esempio nel caso del regolamento comu-
nitario sull’agricoltura biologica), vuoi perché non & prevista una procedura autorizzati-
va da parte di terzi (come nel caso degli standard GLOBAL-GAP, BRC, IFs)».

2 Com’e dato evincere dal Regolamento dei Presidi Slow Food, cit., p. 3, «I Presidi
Slow Food hanno come principio fondante la volonta di cooperazione e la condivisione
di obiettivi comuni da parte di un gruppo di produttori. La promozione del prodotto
del Presidio non ¢ 'unico obiettivo, ma ¢ piuttosto il veicolo pitl efficace per portare
avanti un progetto di territorio, che coinvolge una comunita locale e che persegue gli
obiettivi di Slow Food: promuovere una produzione e distribuzione del cibo sostenibile,
salvare la biodiversita, tutelare gli ecosistemi e le risorse naturali, tutelare la salute dei
consumatori, diffondere 1’educazione del gusto, promuovere filiere eque dal punto di
vista sociale... I Presidi Slow Food sono dunque le comunita Slow Food per eccellenza,
candidati ideali ad entrare nella rete Slow Food come soggetti attivi. La costituzione uffi-
ciale di queste comunita avviene attraverso la sottoscrizione, da parte di tutti i produtto-
ri, di una dichiarazione fondativa che definisce gli obiettivi della comunitas.

» La Comunita dei produttori deve provvedere alla redazione del disciplinare en-
tro un anno dall’avvio del Presidio, fermo restando che la versione finale di esso deve
essere poi approvata dalla Fondazione Slow Food per la Biodiversita; si veda in propo-
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3. Se rapportate ai disciplinari di sostenibilita, le considerazio-
ni svolte finora aprono il campo a molteplici dubbi, costringendo, in
particolare, a chiedersi: i disciplinari di sostenibilita sono disciplinari
propri della filiera agroalimentare? Sono disciplinari di produzione?
E se si, sono disciplinari di processo o di prodotto o, eventualmente,
di processo e di prodotto? Sono disciplinari di natura pubblicistica o
di natura privatistica? Sono disciplinari il cui contenuto ¢ determina-
to dal basso o dall’alto? Sono disciplinari alla cui osservanza conse-
gue la legittimazione a impiegare un particolare segno distintivo?

Ma, soprattutto, se ¢ vero che i disciplinari di sostenibilita sono
i documenti che contemplano le regole che I'operatore economico
deve seguire affinché le attivita che svolge e/0 il prodotto che produ-
ce o il servizio che eroga possano essere qualificati come sostenibili,
che cosa significa esattamente, nella filiera agroalimentare, attivita
e/o prodotto/servizio “sostenibile”?

A ben vedere, per rispondere ai quesiti ora formulati, si rende
necessario prendere le mosse dall’ultimo di essi: occorre, cio¢, cerca-
re di chiarire innanzi tutto come debba essere declinato il concetto di
“sostenibilita” nella filiera agroalimentare.

Ebbene, il compito si prospetta non privo di insidie, perché ne-
gli ultimi anni, non solo peraltro nel contesto del settore agroalimen-
tare, i riferimenti alla sostenibilita sono aumentati in modo esponen-
ziale, tanto da indurre ad affermare, probabilmente a ragione, che «Il
termine “sostenibilita” ¢ oggi cosi abusato che forse non siamo piti in
grado di capirne il reale significato»?.

In effetti, come si & avuto modo di osservare anche in un’altra
occasione? | la sostenibilita ¢ divenuta una sorta di lente attraverso

sito il Regolamento dei Presidi Slow Food, cit., p. 4, nel quale ¢ dato rinvenire quanto
segue: «Il disciplinare deve essere redatto collettivamente dai membri della Comunita
di produttori nel rispetto delle linee guida previste per ogni filiera (consultabili sul sito
www.fondazioneslowfood.it) entro un anno dall’avvio del Presidio. La versione finale
del disciplinare deve essere approvata dalla Fondazione Slow Food per la Biodiversita
(delegata a questa funzione dal Comitato Internazionale di Slow Food)».

2 Si vedano, in tal senso, G. LEARDI e P. SALAZAR, No# facciamo della sostenibilita
il solito slogan, in Dir. & Pratica del Lavoro, 2023, fasc. 30, p. 1861.

27 Sja consentito rinviare a S. BOLOGNINI, Sostenibilita e comunicazione business to
consumer nel mercato alimentare: [ affermarsi della responsabilita sociale del consumato-
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la quale viene saggiata l'efficacia di qualsivoglia scelta operata o de-
cisione assunta: che si tratti di scelte e/o decisioni politiche, normati-
ve, economiche, produttive, culturali, ecc., a prescindere dal settore
o dal livello (internazionale, europeo, nazionale, regionale o locale)
interessati, la prima domanda che ci si pone ¢ se siano sostenibili, se
siano cioe sufficientemente orientate al perseguimento della sosteni-
bilita.

Ovviamente, anche il settore agroalimentare ¢ stato “travolto”
dalla sostenibilita: non solo ¢ tutt’altro che raro imbattersi in espres-
sioni come «sostenibilita della filiera agroalimentare», «agricoltura
sostenibile», «prodotto agroalimentare sostenibile», «alimento so-
stenibile» et similia, ma stando agli zzput provenienti dal contesto
tanto internazionale, quanto europeo, la filiera agroalimentare o, me-
glio, il Global Food Systen: — formula con la quale si ¢ soliti indicare
«il complesso di tutte le attivita ed i processi che vanno dalla produ-
zione al consumo finale, incluse le attivita intermedie di trasforma-
zione trasporto e distribuzione»? — & anche una sorta di “sorvegliato
speciale”, in quanto ¢ considerato uno dei maggiori responsabili del
mancato raggiungimento della sostenibilita®’.

Piu nello specifico, a livello unionale europeo la particolare at-
tenzione (e preoccupazione) di cui ¢ oggetto la filiera agroalimentare
ha trovato conferma nella elaborazione, nel pitt ampio contesto del

re di prodotti alimentari, in F-LAW. Forestry Law and Food Law. Approfondimenti su
soggetti e strumenti giuridici all'insegna dei canoni di sostenibilitd, a cura di M. D’Adde-
zio e S. Bolognini, Torino, 2021, p. 213.

2 Siveda, in tal senso, A. JANNARELLI, I/ diritto agrario del nuovo millennio fra food
safety, food security e sustainable agriculture, in Rév. dir. agr., 2018, 1, p. 549.

2 Siveda A. JANNARELLL, I/ diritto agrario del nuovo millennio fra food safety, food
security e sustainable agriculture, cit., p. 549 s., il quale descrive le cause dell’attribu-
zione di tale responsabilita nel modo che segue: «E indubbio, d’altra parte, come ha
dimostrato una ampia letteratura scientifica e una assai ricca messe di indagini, che at-
tualmente il settore primario contribuisce in misura elevata ai processi di inquinamento
dell’ambiente e al determinarsi e consolidarsi del c.d. effetto serra. Secondo una recente
ricerca dell’UNEP, il global food system: (...) & responsabile di circa il 60% delle perdite
globali in termini di biodiversita, del 24% delle emissioni di gas, del 33% del degrado
del suolo e dell'ipersfruttamento delle acque. Invero, per restare alla sola attivita agrico-
la in senso stretto, & attraverso 'uso massiccio della chimica, in termini di fertilizzanti, di
anticrittogamici, etc., che si esercitano in prevalenza tanto I'attivita di coltivazione delle
terre quanto quella di allevamento di animali».
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Green Deal, di un’apposita strategia, la Strategia “Dal produttore al
consumatore”, nella quale — come si avra modo di evidenziare me-
glio in seguito — la Commissione europea ha attribuito alla sostenibi-
lita un ruolo di rilievo centrale®®.

Tuttavia, se nella filiera agroalimentare il convincimento circa
la necessita di conformarsi ai canoni dello sviluppo sostenibile puo
dirsi ben radicato, lo stesso non vale per la piena consapevolezza di

30 Trattasi della Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al
Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni «Una
strategia “Dal produttore al consumatore” per un sistema alimentare equo, sano e ri-
spettoso dell’ambiente», del 20 maggio 2020, Com (2020) 381 final (d’ora in avanti,
Strategia “Dal produttore al consumatore”). Sia sufficiente ricordare che in apertura
di tale Strategia, a p. 2, laddove si illustrano le ragioni che giustificano la «Necessita di
intervenire» (alla quale ¢ dedicato il punto 1), viene affermato quanto segue: «Il Green
Deal europeo illustra le modalita per rendere I'Europa il primo continente a impatto
climatico zero entro il 2050 definendo una nuova strategia di crescita sostenibile e in-
clusiva per stimolare I'’economia, migliorare la salute e la qualita della vita delle persone,
prendersi cura della natura e non lasciare indietro nessuno. La strategia “Dal produtto-
re al consumatore”, al centro del Green Deal, affronta in modo globale le sfide poste dal
conseguimento di sistemi alimentari sostenibili, riconoscendo i legami inscindibili tra
persone sane, societa sane e un pianeta sano. La strategia ¢ inoltre un elemento centrale
dell’agenda della Commissione per il conseguimento degli obiettivi di sviluppo soste-
nibile (OSS) delle Nazioni Unite. Tutti i cittadini e gli operatori di tutte le catene del
valore, nell’UE e altrove, dovrebbero beneficiare di una transizione giusta, in particolare
a seguito della pandemia di Covid-19 e della recessione economica». Per un’attenta di-
samina dei contenuti di tale Strategia (nonché per ulteriori indicazioni bibliografiche) si
veda P. LATTANZI, La transizione verso un sistema alimentare sostenibile nel Green Deal,
in Trattato di diritto alimentare italiano e dell’ Unione europea, cit., p. 29 ss., la quale, a
p. 30, ricorda in particolare che: «Coerentemente a molti studi sul tema, la Comunica-
zione riferisce come la produzione alimentare, nonostante abbia gia intrapreso la strada
della sostenibilita, continui a provocare 'inquinamento dell’atmosfera, dell’acqua e del
suolo, a contribuire alla perdita della biodiversita e al cambiamento climatico, a consu-
mare quantita eccessive di risorse naturali, mentre una parte importante degli alimenti
viene sprecata. Essa osserva altresi che i regimi alimentari di scarsa qualita contribuisco-
no alla diffusione dell’obesita e di malattie come il cancro». Si veda, altresi, N. LUCIFERO,
La sostenibilita nella filiera agroalimentare: il quadro normativo tra criticita applicative e
prospettive evolutive, in I Georgofili in occasione del vertice dei ministri dell’agricoltura
del G20, Accademia dei Georgofili - Firenze, 7 settembre 2021, vol. Supplemento agli
Atti dei Georgofili 2021, Firenze, 2021, p. 66, il quale, a proposito della Strategia “Dal
produttore al consumatore”, osserva: «La sostenibilitd & posta al centro del sistema di
filiera per perseguire, attraverso un approccio trasversale alle sue diverse fasi, una plu-
ralita di obbiettivi volti a ridurre le esternalita negative ricomprese nel complesso delle
attivita che si sviluppano lungo di essa».
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che cosa questo comporti, di quali siano cio¢ le azioni concrete che
occorre mettere in atto per conseguire tale risultato’.

Quando, con riferimento al concetto di sviluppo sostenibile,
si cerca di passare dal piano teorico a quello pratico, si incontrano,
invero, diverse difficolta, in larga misura imputabili a una non cor-
retta comprensione della natura di tale concetto, che si traduce di
frequente in tentativi, difficilmente ben riusciti, di cristallizzarne la
portata.

Il concetto di sviluppo sostenibile presenta indubbiamente «una
natura complessa, soggetta a numerose interpretazioni»*?, ma la defi-
nizione che tuttora viene presa come punto di riferimento & pur sem-
pre quella, universalmente riconosciuta, che si rinviene nel Rapporto
«Our Common Future», meglio conosciuto come Rapporto Brundt-
land, stilato e reso pubblico nel 1987 dalla Commissione Mondiale
per ’Ambiente e lo Sviluppo dell’Organizzazione delle Nazioni Uni-
te. E, dunque, da tale Rapporto, al quale unanimemente si ascrive il

31 Si veda N. LUCIFERO, La sostenibilitd nella filiera agroalimentare: il quadro nor-
mativo tra criticitd applicative e prospettive evolutive, cit., p. 70, il quale osserva in propo-
sito: «Di fronte a un contesto normativo in forte evoluzione e non in grado di definire,
allo stato, un quadro disciplinare uniforme e organico attraverso cui delineare le regole
per la sostenibilita della filiera agroalimentare, le esigenze dettate dal mercato sembrano
accelerare la definizione di sistemi produttivi coerenti con le finalita della sostenibilita».

32 Tale affermazione ¢ rinvenibile nella pagina ufficiale dell’Alleanza Italiana per
lo Sviluppo Sostenibile (Asvis) sotto la voce Agenda 2030 — Sviluppo sostenibile al se-
guente link: https://asvis.it/sviluppo-sostenibile. Sul punto si veda A. JANNARELLI, La so-
stenibilitd ambientale nella e per Uagricoltura: problem: e prospettive, in A. JANNARELLI,
Momenti e figure del diritto agrario tra Novecento e nuovo Millennio, Bari, 2024, p. 323,
il quale evidenzia che «il tema relativo alla sostenibilita presenta tutt’ora margini con-
troversi ed esige scelte di campo ben precise e puntuali rispetto alla sola presentazione
in chiave normativa del riferimento che alla stessa si rinviene da alcuni anni nei principi
adottati a livello internazionale o europeo (...)». Si vedano, altresi, ex mzultis, A. D1 LAv-
RO, Certificazioni sulla sostenibilita e sulla biodiversitd, in Trattato di diritto alimentare
italiano e dell'Unione europea, cit., p. 732 s. e S. MANSERVISI, La sostenibilita, in Trattato
breve di diritto agrario italiano e dell' Unione europea. Agricoltura, alimentazione, pesca e
ambiente, cit., tomo I, p. 170 ss.

> 11 Rapporto Brundtland (dal nome della allora Presidente della Commissione,
Gro Harlem Brundtland, che ne ¢ stata, peraltro, anche la promotrice) ¢ allegato alla
Risoluzione dell’Assemblea Generale delle Nazioni Unite A/42/427 del 4 agosto 1987
ed ¢ reperibile al seguente link: http:// netzwerk-n.org/wp-content/uploads/2017/04/0_
Brundtland_Report-1987-Our_Com- mon_Future.pdyf.
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merito di avere determinato la consacrazione formale dello «svilup-
po sostenibile»**, che occorre prendere le mosse.

Com’e noto a tutti, il Rapporto Brundtland identifica lo sviluppo
sostenibile con lo sviluppo che soddisfa le necessita delle attuali ge-
nerazioni senza compromettere la capacita delle future generazioni
di soddisfare le proprie®.

Con tale Rapporto, dunque, il bilanciamento delle esigenze delle
generazioni presenti con quelle delle generazioni future ¢ stato in-
dicato come modello ideale per 'interazione tra il fattore antropico
e il pianeta e si & candidato a guidare un mutamento culturale che
potra dirsi definitivamente raggiunto solamente quando lo sviluppo
economico sara finalizzato sia al rispetto dei limiti del pianeta, sia
al pieno soddisfacimento delle esigenze del genere umano, tanto di
quello attualmente presente sul pianeta, quanto di quello che lo oc-
cupera in futuro.

Da un lato, il rispetto dei limiti del pianeta comporta che tutte
le attivita economiche, comprese quella agricola e quella alimenta-
re, debbano conformarsi a modelli operativi in grado di tenere sotto
controllo le loro esternalita negative, «in modo che esse restino nei
margini adeguati ad assicurare la ricorsivita futura delle medesime
attivita ovvero a preservare le risorse naturali impiegate dai processi
irreversibili di corrosione e di distruzione»*¢. Dall’altro, il pieno sod-
disfacimento delle esigenze del genere umano, presente e futuro, im-

> Non va dimenticato, invero, che i tratti essenziali del concetto di sviluppo so-
stenibile erano gia stati implicitamente delineati nel corso della prima Conferenza mon-
diale sull’ambiente umano, tenutasi a Stoccolma nel 1972: sul punto si veda da ultimo S.
MANSERVISI, La sostenibilitd, cit., p. 170 ss. Sia consentito rinviare, anche per le indica-
zioni bibliografiche, a S. BOLOGNINI, PAc, sostenibiliti e bioeconomia, in La sostenibilita
in agricoltura e la riforma della PAc, a cura di S. Masini e V. Rubino, Cacucci, Bari, 2021,
p.54sss.

*» Nel Rapporto Bruntland, cit., punto 27, viene affermato, invero, quanto segue:
«Humanity has the ability to make development sustainable to ensure that it meets the
needs of the present without compromising the ability of future generations to meet
their own needs». Si veda, per tutti, A. JANNARELLI, G/7 accordi di sostenibilita, in Trat-
tato di diritto alimentare italiano e dell'Unione europea, cit., p. 63 s.; ID., La sostenibilita
ambientale nella e per Uagricoltura: problemi e prospettive, cit., p. 327.

3 Cosi A. JANNARELLI, I/ diritto agrario del nuovo millennio fra food safety, food
security e sustainable agriculture, cit., p. 548.
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pone di operare con lungimiranza, cercando di fare in modo che tutti
gli esseri umani, presenti e futuri, possano beneficiare di condizioni
di vita adeguate.

Tuttavia, un profilo al quale non si presta forse sufficiente atten-
zione ¢ 'assenza nella definizione di sviluppo sostenibile di qualsivo-
glia specificazione in ordine alla natura delle esigenze delle genera-
zioni attuali e di quelle future che devono essere oggetto del bilancia-
mento auspicato’’.

L’assenza di una simile precisazione ha, pero, una valenza deter-
minante dal punto di vista sistematico: significa, a ben vedere, che
nel Rapporto Brundtland lo sviluppo sostenibile & stato concepito
come un principio, come tale deputato a rimanere invariato nel tem-
po’s.

Nondimeno, se il modo in cui viene concepita I'interazione
(ideale) tra il fattore antropico e il pianeta & pensato per rimanere
fermo nel tempo, al contrario, le modalita (concrete) con cui tale
interazione necessita di essere realizzata sono destinate a variare a
seconda dei casi e dei momenti, in considerazione dei problemi spe-
cifici che si & chiamati ad affrontare: fermo restando I’obiettivo finale
che si vuole perseguire, il sopravvenire di criticita inattese costringe
inevitabilmente a cimentarsi con I'individuazione di nuove soluzioni.

In altri termini, il complesso di azioni da realizzare per tradurre
in realta il principio dello sviluppo sostenibile non puo rimanere fis-
so nel tempo: dovendo essere definito sulla base di una valutazione
della situazione contingente e delle problematiche che la contraddi-

37 Siveda A. JANNARELLI, La sostenibilita ambientale nella e per 'agricoltura: proble-
mi e prospettive, cit., p. 330 s., il quale sottolinea che «& indispensabile preventivamente
avere contezza del fatto che la formula sintetica ora richiamata, quella dello sviluppo
sostenibile, aldila delle tesi critiche che vi rinvengono un ossimoro, fonte di equivoci e
di ambiguita, individua, a ben guardare, un obiettivo da perseguire, senza specificare le
modalita con cui tale sviluppo debba attuarsi. Del resto, come si ¢ da pit parti osservato,
la formula ora richiamata presenta, in ogni caso, un margine di indubbia indetermina-
tezza. Infatti, a tacer d’altro, resta pur sempre indispensabile specificare i bisogni umani
di cui si sta parlando, ammesso che essi siano costanti e continui nel tempo; inoltre, non
si comprende in quale arco temporale collocare il riferimento alle generazioni future».

’ Non vi &, tuttavia, accordo in dottrina circa la configurazione dello sviluppo
sostenibile come principio: sulle diverse opinioni sviluppatesi al riguardo si veda (anche
per le numerose citazioni bibliografiche) S. MANSERVIST, La sostenibilitd, cit., p. 175 ss.
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stinguono, va periodicamente adattato o, se si preferisce, aggiornato.
E in questo che risiede la c.d. dinamicita dello sviluppo sostenibile®.

Del resto, anche il Rapporto Brundtland, laddove mirava a vede-
re conciliate le esigenze economiche per lo pit con quelle connesse
alla tutela dell’ambiente e si caratterizzava, pertanto, per '’adesione a
un concetto di sviluppo sostenibile di impronta fortemente ambien-
talistica, rifletteva le maggiori criticita del tempo e ambiva a mettere
in guardia dai rischi ai quali si sarebbe andati incontro se non si fosse
fatto un uso accorto delle risorse disponibili.

E innegabile, perd, che dalla seconda meta degli anni Ottanta in
poi la situazione si sia aggravata: il progressivo aumento della popo-
lazione, il rapido esaurimento di molte risorse, le sempre maggiori
pressioni esercitate sull’ambiente, i cambiamenti climatici, la perdita
di biodiversita, hanno accentuato non solo la necessita di rispettare i
limiti del pianeta, ma anche i fattori che ostacolano il raggiungimen-
to di tale obiettivo, mettendo ulteriormente a rischio il benessere e la
salute delle generazioni sia attuali, sia future®. A tutto questo si sono
aggiunte, pit di recente, le riflessioni imposte dalla crisi pandemica,
dall’espandersi dell’instabilita politica*', dall’affermarsi di una rin-

% Si veda quanto affermato in relazione alla dinamicita del concetto di sviluppo
sostenibile da M.C. CICIRIELLO, Dal principio del patrimonio comune al concetto di svilup-
po sostenibile, in Dir. e giur. agr. e dell’amb., 1996, p. 228: «Il concetto di sviluppo soste-
nibile si presenta in definitiva come un concetto dinamico e non statico, i cui contenuti
mutano nel tempo. Esso risulta, infatti, fondato sull’idea che dovrebbe essere possibile
migliorare il livello di vita di base della popolazione mondiale in continuo aumento,
senza impoverire inutilmente le risorse naturali esistenti che sono limitate e, nel contem-
po, senza degradare ulteriormente ’'ambiente. Ecco quindi che I'applicazione pratica
di esso passa necessariamente per la determinazione di specifici indicatori di carattere
economico, sociale ed ecologico». Si veda, altresi, A. JANNARELLI, I/ diritto agrario del
nuovo millennio fra food safety, food security e sustainable agriculture, cit., p. 552, il
quale osserva: «In definitiva, per usare una formula sintetica puo dirsi che ’obiettivo
fondamentale della sostenibilita ¢ quello di assicurare, pur nella dinamicita dello svi-
luppo, un equilibrio tra il benessere umano e lo stato delle risorse richieste per ottenere
siffatto benessere».

4 Siveda A. JANNARELLI, La sostenibilita ambientale nella e per 'agricoltura: pro-
blemi e prospettive, cit., p. 321 s.

4 Si vedano in proposito I. CANFORA e V. LECCESE, La sostenibilitd sociale nella
nuova Pac, in Rev. dir. agr.,2022,1, p. 112 ss., i quali bene evidenziano come la crisi pan-
demica, da un lato, e la guerra ai confini dell’'Unione europea, dall’altro, abbiano inciso
anche sul modo di concepire la sostenibilita della filiera agroalimentare.
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novata sensibilita nei confronti di questioni universali come quelle
dell’'uguaglianza sociale, della parita di genere, del riconoscimento e
della difesa dei diritti umani e civili: tali riflessioni hanno inciso sul
concetto stesso di equita intergenerazionale e infragenerazionale sot-
teso al principio dello sviluppo sostenibile*, facendo comprendere
che le esigenze delle generazioni presenti e future da bilanciare non
si limitano alla possibilita di avere a disposizione risorse sufficienti a
garantire la propria sopravvivenza, ma riguardano, altresi, la necessi-
ta di creare le condizioni affinché la crescita economica progredisca
anche dal punto di vista sociale e si premuri di abbandonare le logi-
che dell’egoismo a favore di quelle della solidarieta, non lasciando
indietro nessuno®.

% Siveda, in proposito, L. PAOLONI, La sostenibilita “etica” della filiera agroalimen-
tare, in Rev. dir. alim. 2020, fasc. 4, p. 5 ss.

# Si noti che I'importanza di non lasciare indietro nessuno ¢ sottolineata sia
nell’ultima Agenda per lo sviluppo sostenibile adottata dall’Assemblea Generale delle
Nazioni Unite il 25 settembre 2015 con la Risoluzione dell’Assemblea Generale delle
Nazioni Unite A/RES/70/1 —1il cui titolo, com’é noto, &: «Trasformare il nostro mondo:
I’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile» e il cui testo in italiano ¢ reperibile al seguen-
te link:  https://unric.org/it/wp-content/uploads/sites/3/2019/11/Agenda-2030-Onu-
ttalia.pdf) —, sia nella gia ricordata Strategia “Dal produttore al consumatore”. Piti nello
specifico, nell’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile tale concetto viene esplicitato:
al punto 4 (a p. 3), laddove viene affermato: «Nell'intraprendere questo grande viaggio
collettivo, promettiamo che nessuno verra lasciato indietro»; al punto 48 (a p. 12), in cui
si sottolinea che «Dati disaggregati di qualita, accessibili, puntuali e attendibili saranno
necessari per consentire la misurazione dei progressi e per garantire che nessuno venga
lasciato indietro» e, infine, al punto 72 (a p. 31), in cui si dichiara: «Ci assumiamo I'im-
pegno di un monitoraggio e una verifica sistematici per la riuscita di questa agenda nei
prossimi 15 anni. Un meccanismo di monitoraggio e verifica ben definito, volontario,
efficace, partecipativo, trasparente e completo sara un contributo fondamentale per la
riuscita e aiutera i paesi a massimizzare e tener traccia dei progressi nell’attuazione di
quest’agenda, affinché si abbia la certezza che nessuno rimanga indietro». Nella Stra-
tegia “Dal produttore al consumatore” I’espressione «non lasciare indietro nessuno» &
impiegata, invece, espressamente a p. 2: si veda in proposito il passaggio della Strategia
riportato supra, sub nt. 30.

Siveda A. JANNARELLI, La sostenibilita ambientale nella e per 'agricoltura: problemi
e prospettive, cit., p. 349 s.: «Per orientare I'intero processo di sviluppo nel segno della
sostenibilita, si da disinnescare la catastrofe climatica che incombe sul pianeta e rischia
di restare drammaticamente in eredita ai nostri pitt vicini posteri, ¢ indispensabile che
sul piano culturale e sociale si affermi un nuovo modello antropologico diverso da quel-
lo oggi egemone fondato su un individualismo atomistico, funzionale alle esigenze del
mercato, a favore di uno nuovo basato su un olistico solidarismo tra uomo e ambiente.
Del resto, sul piano giuridico, ¢ assai forte il rischio che il ritardo nell’affrontare la pro-
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In altri termini, il palesarsi di nuovi problemi e 'acquisizione
di ulteriori conoscenze e consapevolezze ha costretto a guardare al
bilanciamento delle esigenze imputabili alle generazioni presenti e
future da una prospettiva diversa e ha reso indispensabile rivedere il
piano di azione per il perseguimento dello sviluppo sostenibile.

E per tale ragione che I’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile,
adottata dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite nel 2015%, ha
fatto leva sulla multidimensionalita del concetto di sviluppo soste-
nibile, sottolineando con forza che I'obiettivo della sostenibilita va
perseguito, in modo integrato e indivisibile, in tre direzioni: quella
ambientale, quella economica e quella sociale®.

Proprio perché nel concetto di sviluppo sostenibile coesistono
(almeno) tre dimensioni, ugualmente importanti, I’Agenda 2030 per
lo sviluppo sostenibile ha definito un piano di azione che tocca di-
versi ambiti, tra loro interconnessi, tutti reputati fondamentali per
il benessere dell’'umanita e del pianeta, che vanno molto oltre la sola

blematica relativa al degrado dell’ambiente imponga, anche con inevitabili conseguenze
economiche e sociali oltre che con conflitti, il passaggio dal costituzionalismo dei bi-
sogni, che ¢ stato al centro dell’esperienza del secolo scorso, ad un costituzionalismo
emergenziale incentrato sulla necessita di salvare la biosfera, con il rischio di sacrificare
o di ridimensionare i diritti di liberta affermatisi nella modernita. Non vi & dubbio, del
resto, che se il Novecento & stata ’epoca della social question, il ventunesimo secolo rap-
presenta I'epoca della new geo-social question».

4 Per gli estremi di pubblicazione di tale Agenda si veda la nt. precedente.

# Tra i numerosi contributi dei giusagraristi che hanno affrontato il tema della
multidimensionalita dello sviluppo sostenibile si vedano: L. Costato, Emergenza Co-
vid-19 e Politica Agricola Comune, in Riv. dir. alim., 2021, fasc. 1, p. 45 ss.; A. JANNA-
RELLI, G/7 accordi di sostenibilita nell’art. 210 bis del reg. 1308 del 2013 ed il relativo
progetto di comunicazione della Commissione europea, in Dir. agroalim., 2023, p. 449 ss.;
L. PAOLONI, La sostenibilita “etica” della filiera agroalimentare, cit., p. 5 ss.; A. D1 LAURO,
Le denominazioni d’ origine protette e le indicazioni geografiche protette di fronte alla sfida
dello sviluppo sostenibile, cit., p. 381 ss.; S. CARMIGNANI, Agricoltura e pluridimensio-
nalita dello sviluppo sostenibile, in Dir. giur. agr. alim. amb., 2016, p. 1 ss.; EAD., SDGS e
agricoltura. Una breve riflessione, in Le regole del mercato agroalimentare tra sicurezza e
concorrenza. Diritti nazionali, regole europee e convenzioni internazionali su agricoltura,
alimentazione, ambiente, cit., p. 207 ss.; E. CRISTIANI, Quali regole per un’agricoltura “so-
stenibile”?, in Riv. dir. agr., 2019, 1, p. 647 ss.; N. LUCIFERO, La sostenibilita nel sistema
della filiera agroalimentare: questioni giuridiche e problem:i interpretativi legati alla sua
conformazione ai paradigmi dello sviluppo sostenibile, in La sostenibilitd in agricoltura e
la riforma della PAc, a cura di S. Masini e V. Rubino, cit., p. 109 ss.
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questione ambientale e che puntano a eradicare qualsiasi forma, at-
tualmente conosciuta, di disuguaglianza sociale®.

La sostenibilita guarda, dunque, alla dimensione globale e impo-
ne I'elaborazione di soluzioni di ampio respiro, che siano proiettate
nel lungo periodo (provando a immaginare quali potranno essere le
esigenze delle generazioni future) e che al tempo stesso siano rever-
sibili e sufficientemente flessibili, in quanto potrebbe sopravvenire la
necessita di aggiornarle per meglio adattarle al contesto contingente®’.

4 Nell’ottica di perseguire lo sviluppo sostenibile nelle tre dimensioni — integrate

e indivisibili — ambientale, economica e sociale, il programma di azione descritto nell’A-
genda 2030 va dalla lotta alla poverta e alla fame all’eliminazione delle disuguaglianze;
dalla tutela delle risorse naturali alla promozione di un’agricoltura sostenibile; dalla sal-
vaguardia del benessere e della salute di tutti, e a tutte le eta, alla somministrazione di
un’educazione di qualita, equa ed inclusiva; dalla gestione sostenibile dell’acqua e delle
strutture igienico-sanitarie alla garanzia dell’accesso a sistemi di energia economici, af-
fidabili, sostenibili e moderni; dalla lotta al cambiamento climatico alla correzione dei
modelli di produzione e di consumo, fino ad arrivare a prendere in considerazione per-
sino il ripensamento dei sistemi fiscali.

Si veda, in proposito, A. JANNARELLI, La sostenibilita ambientale nella e per 'agri-
coltura: problemi e prospettive, cit., p. 334 s.: «In effetti, in linea con quello che viene
considerato un paradosso, ossia che il degrado dell’ambiente sul pianeta, intervenuto
negli ultimi secoli per via del processo industriale e tecnologico, ha coinciso, al tempo
stesso, con I'indubbio aumento del benessere umano, la via di uscita dalla crisi ambien-
tale che si ¢ andata affermando nelle politiche economiche e sociali negli ultimi tempi
non ha inteso abbandonare il modello di crescita e di sviluppo sin qui emerso. Si & pro-
posto, pitt semplicemente, di correggere tale modello in termini di sostenibilita, ossia
di orientarlo in modo da assicurare progressivamente un equilibrio nel tempo di tutte
le risorse coinvolte: piti precisamente di promuovere contestualmente una contrazione
progressiva del degrado ambientale, di mantenere e migliorare il benessere sociale, il
tutto senza alterare il processo economico della crescita. Questa ultima, in definitiva,
dovrebbe essere non piti quantitativa e senza limiti, bensi indirizzata verso obiettivi di
sviluppo qualitativo. Di qui, la prospettiva sistemica di uno sviluppo nel segno di una
sostenibilita che sia al tempo stesso ambientale, economica e sociale, ossia in grado di
ottimizzare gli effetti della contrazione del mero sviluppo quantitativo perseguito per
molti decenni del secolo scorso e continuato oltre le soglie del nuovo millennio ed a cui
si devono molti guasti dell’ambiente e I'alterazione del clima, con la contrazione anche
dei pregiudizi sin qui arrecati alla biosfera e senza, pero, accentuare le diseguaglianze
sociali, anzi operando a favore della loro riduzione».

47 Si veda A. JANNARELLI, La sostenibilita ambientale nella e per ['agricoltura: pro-
blemi e prospettive, cit., p. 327, il quale sottolinea: «In definitiva, alla base della soste-
nibilita e dello sviluppo sostenibile vi & la piena constatazione fattuale della global envi-
ronmental interdependence di tutti i fenomeni che intervengono sul pianeta: interdipen-
denza, quella ambientale, che non pud essere bloccata da comportamenti umani o da
politiche di sviluppo. Sotto questo profilo, tutti gli individui presenti sulla terra vanno
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E inevitabile, allora, che il perseguimento dello sviluppo sosteni-
bile richieda ’adozione di un approccio non solo intergenerazionale
e infragenerazionale, ma anche intersettoriale, che riesca a convoglia-
re verso di esso tutte le attivita economiche.

Cio nondimeno, non si pud non tenere conto delle diversita dei
settori produttivi: se € vero che ciascun settore pud contribuire al
perseguimento dello sviluppo sostenibile sotto il profilo ambientale,
economico e sociale, ¢ innegabile che ve ne siano alcuni che giocano
un ruolo di maggior peso, se non altro perché I'esercizio delle attivita
che li caratterizzano ¢ destinato a incidere in modo pit pregnante
sull'impiego delle risorse naturali e sul raggiungimento di determina-
ti obiettivi di natura sociale.

Questo consente di comprendere per quale ragione il Global
Food System sia divenuto oggetto di una considerazione peculiare:
il settore agroalimentare opera, invero, con le risorse naturali e as-
solve a importanti funzioni sociali, prima fra tutte quella alimentare;
da come tale settore sara in grado di rapportarsi alle risorse naturali
dipendera la possibilita delle generazioni presenti e future di vede-
re soddisfatto il loro fabbisogno alimentare; al contempo, riuscire a
garantire una remunerazione equa e condizioni di lavoro adeguate
a tutti coloro che operano lungo la filiera (soprattutto nella parte
iniziale di essa) significa assicurare, da un lato, il raggiungimento di
obiettivi di uguaglianza sociale, dall’altro, la continuita dell’attivita
agricola e, tramite essa, la sopravvivenza stessa del genere umano,
cosi come un pit efficace controllo dell’ambiente e del territorio*.

considerati come componenti di una comunita della biosfera fondata non gia su passato
comune, bensi su un futuro comune, per cui, in linea di principio, la sfida contro la cata-
strofe climatica e ambientale si pud vincere solo se vi ¢ la partecipazione di tutti i Paesi».

4 Siveda A. JANNARELLI, La sostenibilita ambientale nella e per 'agricoltura: proble-
mi e prospettive, cit., il quale a p. 329 osserva che «!’agricoltura se da un lato costituisce
parte del problema relativo al degrado ambientale e al cambiamento climatico, essendo-
ne al contempo vittima, dall’altro & parte fondamentale della soluzione: il suo virtuoso
esercizio ¢ decisivo per rimediare al degrado del clima e piti in generale dell’ambiente»
e a p. 336 ribadisce: «In ogni caso, per meglio mettere a fuoco il tema della nostra ri-
flessione, resta indispensabile evidenziare le diverse versioni della sostenibilita e dello
sviluppo sostenibile che si confrontano con particolare riguardo al rapporto tra la so-
stenibilita ambientale, cui va riconosciuto un rilievo primario nell’attuale congiuntura, e
’esercizio dell’agricoltura. Questa, infatti, per quanto orientata in misura prevalente alla
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Tuttavia, per poter contribuire al perseguimento dell’obiettivo
della sostenibilita, il settore agroalimentare, al pari di qualsivoglia al-
tro settore produttivo, deve poter fare affidamento su regole chiare
e sufficientemente specifiche che consentano di comprendere con
immediatezza in che modo le attivita che lo contraddistinguono deb-
bano essere svolte.

Cio consente di rispondere al primo dei quesiti posti in apertura
del presente paragrafo, vale a dire se i disciplinari di sostenibilita sia-
no o non una prerogativa della filiera agroalimentare: la dimensione
globale e intersettoriale della sostenibilita rende agevole rispondere
negativamente a tale domanda; se lo sviluppo sostenibile concerne
pit ambiti contemporaneamente ¢ evidente che i disciplinari di so-
stenibilita, vale a dire i documenti che contemplano le regole che I'o-
peratore economico deve seguire affinché le attivita che svolge e/o
il prodotto che produce o il servizio che eroga possano essere qua-
lificati come sostenibili, trascendono il settore agroalimentare. Cio
nondimeno, se corrisponde al vero che i disciplinari di sostenibilita
non sono un’esclusiva del settore agroalimentare, ¢ altrettanto incon-
futabile che il settore agroalimentare necessita di propri disciplinari
di sostenibilita, formulati sulla base delle sue peculiarita.

4. Dall’evoluzione conosciuta dal concetto di sviluppo soste-
nibile nella direzione della multidimensionalita dovrebbe derivare,
come naturale conseguenza, che la valutazione circa la sostenibilita
di un’attivita o di un prodotto o di un servizio andrebbe ancorata

produzione di beni indispensabili per I’alimentazione, costituisce da millenni anche una
fondamentale e insostituibile modalita gestoria dell’ambiente terrestre». Si veda, altresi,
quanto osservato da N. LUCIFERO, La sostenibilitd nella filiera agroalimentare: il quadro
normativo tra criticitd applicative e prospettive evolutive, cit., p. 61: «Il coinvolgimento
del settore primario, diretto sia alla produzione di alimenti o di prodotti destinati a usi
diversi, nel contesto del dibattito che caratterizza I'era dello sviluppo sostenibile porta
a tenere in considerazione le esternalita negative legate a tutte le attivita svolte lungo la
catena alimentare in modo che esse restino nei margini adeguati ad assicurare la salva-
guardia delle risorse, e la loro rigenerazione, impiegate nei processi produttivi. Un tema
che coinvolge non solo le scelte di ordine politico, ma pit in particolare gli agricoltori e
le loro attivita imprenditoriali e, quindi, anche le loro relazioni contrattuali nell’ambito
della filiera, che dovranno direzionarsi necessariamente nella prospettiva della sosteni-
bilita».
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contemporaneamente a tutte e tre le dimensioni dello sviluppo soste-
nibile.

Una simile affermazione ¢ destinata a incidere pesantemente sul-
la delimitazione del concetto di “disciplinare di sostenibilita”: se a
poter essere considerati “sostenibili” sono esclusivamente le attivita,
i prodotti e i servizi (rispettivamente) svolte e ottenuti in modo da
perseguire contemporaneamente obiettivi di carattere ambientale,
economico e sociale, a poter essere qualificati come disciplinari di
sostenibilita non possono che essere solamente quei documenti che,
per 'esercizio di una determinata attivita e/o per le caratteristiche
di un dato prodotto o servizio, dettano regole che tengono conto in
egual misura di tutte e tre le dimensioni dello sviluppo sostenibile.

Tale conclusione, che potrebbe risultare per certi versi persino
ovvia, rischia, pero, di essere smentita dai fatti: parecchie certifica-
zioni di sostenibilita, al momento in uso nel mercato, anche agroali-
mentare, poggiano, invero, su disciplinari che guardano a un profilo
soltanto della sostenibilita, che nella maggior parte dei casi & quello
ambientale®.

# Risale, invero, a soli sei anni fa il dossier della Fondazione Changing Markets
The false promise of certification (reperibile al seguente link: https://changingmarkets.
org/wp-content/uploads/2023/10/THE_FALSE_PROMISE_OF_CERTIFICATION_
FINAL_WEB.pdf), nel quale si & messo in evidenza, seppure solo con riferimento alle
certificazioni di sostenibilita relative all’olio di palma, ai prodotti della pesca e a quelli
del settore tessile, che la “marea” di certificazioni in uso sul mercato, invece di essere un
acceleratore di cambiamenti positivi, ha creato solo confusione e ha portato a riconosce-
re come sostenibili prodotti che, nella logica della multidimensionalita dello sviluppo
sostenibile non lo sono affatto. Si veda in proposito A. D1 LAurO, Certificazion: sulla
sostenibilita e sulla biodiversita, cit., p. 733, la quale evidenzia che «¢& indubbio che sul
mercato sono andate sviluppandosi comunicazioni sulla sostenibilita dei prodotti o del-
le attivita senza che fossero necessariamente accompagnate da correttezza semantica e
scientifica. La Commissione e le Autorita europee di protezione dei consumatori hanno
esaminato un grande numero di siti web per verificare 1’esattezza dei riferimenti ecolo-
gici, sostenibili, ambientali ed ¢ stato rilevato che il c.d. greenwashing & molto diffuso,
che le affermazioni non sempre sono accompagnate da prove, che alcune comunica-
zioni sono fortemente fuorvianti. In particolare & possibile leggere che 344 indicazioni
apparivano dubbie e in piti della meta dei casi, I'operatore commerciale non ha fornito
informazioni sufficienti per consentire ai consumatori di giudicare 'accuratezza dell’in-
dicazione; nel 37% dei casi, 'indicazione comprendeva affermazioni vaghe e generiche
che utilizzano termini come “consapevole”, “rispettoso dell’ambiente” e “sostenibile”,
intesi a dare ai consumatori 'impressione non avvalorata da prove che un prodotto non
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Eppure non puo essere messo in dubbio che ’Agenda 2030 ab-
bia promosso ’adozione di un approccio olistico e che tale approc-
cio sia stato recepito, per lo meno nelle intenzioni, anche a livello
europeo, soprattutto per quanto concerne la filiera agroalimentare.

Uno dei principali documenti programmatici da tenere in
considerazione allorquando si ragiona di sostenibilita della filiera
agroalimentare ¢, invero, la (gia citata) «Strategia “Dal produttore
al consumatore”, adottata dalla Commissione europea il 20 maggio
2020, che, com’¢ noto, mira a «garantire la sostenibilita della produ-
zione alimentare», a «stimolare pratiche sostenibili nei settori della
trasformazione alimentare, del commercio all’ingrosso e al dettaglio,
alberghiero e dei servizi di ristorazione», nonché a «promuovere un
consumo alimentare sostenibile e agevolare il passaggio a regimi ali-
mentari sani e sostenibili»°.

Nella Strategia “Dal produttore al consumatore” si trova espres-
samente affermato che essa «costituisce» (rectius, ambisce a costitui-
re) «un nuovo approccio globale al valore che gli europei attribuisco-
no alla sostenibilita alimentare»’!, approccio che I'Unione europea
intende seguire al fine di «guidare la transizione globale verso la so-
stenibilita competitiva dal produttore al consumatore e sfruttare le
nuove opportunita»’?, nella consapevolezza che «Il passaggio a un
sistema alimentare sostenibile puo apportare benefici ambientali, sa-
nitari e sociali, offrire vantaggi economici e assicurare che la ripresa
dalla crisi ci conduca su un percorso sostenibile»”.

avesse un impatto negativo sull’ambiente; inoltre, nel 59% dei casi, 'operatore com-
merciale non aveva fornito prove prontamente disponibili a sostegno dell’indicazione.
Nelle loro valutazioni complessive, tenendo conto di vari elementi, le autorita avevano
motivo di ritenere che, nel 42% dei casi, 'affermazione potesse essere falsa o fuorviante
e potesse quindi costituire una pratica commerciale sleale ai sensi della Direttiva sulle
pratiche commerciali sleali».

% Quelli riportati tra virgolette sono i titoli — rispettivamente — dei paragrafi 2.1,
2.3 e 2.4 della Strategia: si veda la Strategia “Dal produttore al consumatore”, cit., p. 1.

> Siveda la Strategia “Dal produttore al consumatore”, cit., p. 2.

>2 Siveda la Strategia “Dal produttore al consumatore”, cit., p. 4.

> Si veda la Strategia “Dal produttore al consumatore”, cit. p. 2, in cui si trova
affermato, altresi, che «Per il successo della ripresa e della transizione & essenziale ga-
rantire una sussistenza sostenibile ai produttori primari, che sono ancora svantaggiati in
termini di reddito». Si noti, peraltro, che alla nt. 1 viene precisato che «A livello mondia-
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Sempre dal testo della Strategia “Dal produttore al consumato-
re” si evince che guidare la transizione globale verso la sostenibili-
ta competitiva dal produttore al consumatore, sfruttando le nuove
opportunita, per la Commissione europea significa: in primo luogo,
«fare in modo che la filiera alimentare, che abbraccia la produzione,
il trasporto, la distribuzione, la commercializzazione e il consumo di
prodotti alimentari, abbia un impatto ambientale neutro o positivo,
preservando e ripristinando le risorse terrestri, marine e di acqua
dolce da cui il sistema alimentare dipende», contribuendo, altresi,
«a mitigare i cambiamenti climatici» e adattandosi ai loro effetti,
proteggendo i terreni, il suolo, 'acqua, I'aria, la salute delle piante
e il benessere degli animali e invertendo la perdita di biodiversita;
in secondo luogo, «garantire la sicurezza dell’approvvigionamento
alimentare, la nutrizione e la salute pubblica, assicurandosi che tutti
abbiano accesso ad alimenti nutrienti e sostenibili in qualita suffi-
cienti che rispettino standard elevati in materia di sicurezza e di qua-
lita, salute delle piante e benessere degli animali e che nel contempo
soddisfino le esigenze nutrizionali e le preferenze alimentari»; e, in
terzo luogo, «preservare 1’accessibilita economica degli alimenti ge-
nerando nel contempo rendimenti economici piti equi nella catena
di approvvigionamento, con I'obiettivo di rendere gli alimenti pit
sostenibili anche i piti accessibili dal punto di vista economico», mi-
gliorando, altresi, «la competitivita del settore UE dell’approvvigio-
namento», promuovendo il commercio equo e creando nuove op-
portunita commerciali, garantendo contestualmente I'integrita del
mercato unico e la salute e la sicurezza sul lavoro™.

le, si stima che sistemi alimentari e agricoli in linea con gli OSS assicurerebbero alimenti
nutrienti e a prezzi accessibili a una popolazione mondiale in crescita, contribuirebbero
a ripristinare ecosistemi vitali e potrebbero creare nuovo valore economico per oltre
1.800 miliardi di Eur entro il 2030. Fonte: Business & Sustainable Development Commis-
sion (2017), Better business, better world (Imprese migliori, mondo migliore)».

>+ Si veda la Strategia “Dal produttore al consumatore”, cit., p. 4 s. Si veda, sul
punto, P. LATTANZI, La transizione verso un sistema alimentare sostenibile nel Green
Deal, cit., p. 31 s. Per quanto concerne, pit nello specifico, la dimensione sociale della
sostenibilita, a p. 12 la Strategia evidenzia, altresi, che «LL.a pandemia di Covid-19 ci ha
anche reso consapevoli dell'importanza del personale critico, ad esempio i lavoratori del
settore agroalimentare. Per questo sara particolarmente importante attenuare gli im-
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Non puo essere, dunque, messo in discussione che, muovendosi
nell’ottica di una sostenibilita della filiera agroalimentare che deve
essere perseguita dal punto di vista sia ambientale, sia economico, sia
sociale, la Strategia “Dal produttore al consumatore” abbia recepito
le sollecitazioni dell’ Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile”.

Se non che, se si prosegue nella lettura della Strategia ci si rende
conto che in pitl passaggi la Commissione europea cede alla tentazio-
ne di guardare con particolare attenzione alle prestazioni ambientali
e climatiche’® e finisce talvolta con I’assumere posizioni contraddit-
torie. Questo accade, in particolare, laddove si mostra decisamen-
te generosa nei confronti dell’agricoltura biologica: ad avviso della
Commissione europea, infatti, I’agricoltura biologica dovrebbe esse-

patti socioeconomici sulla filiera alimentare e garantire che i principi chiave sanciti dal
pilastro europeo dei diritti sociali siano rispettati, specialmente per quanto riguarda i la-
voratori precari, stagionali e non dichiarati. Le considerazioni sulla protezione sociale e
sulle condizioni lavorative e abitative dei lavoratori, come pure sulla tutela della salute e
della sicurezza, rivestiranno un ruolo fondamentale nella costruzione di sistemi alimen-
tari equi, solidi e sostenibili». Per un approfondimento sulle conseguenze determinate
dalla pandemia di Covid-19, anche in relazione alla situazione dei lavoratori della filiera
agroalimentare, si vedano, oltre al gia citato contributo di I. CANFORA e V. LECCESE, La
sostenibilita sociale nella nuova Pac, gli Atti del Convegno di Roma del 27-28 novem-
bre 2020 «Emergenza CoviD e novita disciplinari nel settore agroalimentare a livello
internazionale, unionale e domestico», pubblicati nella Rév. dzr. alim., 2021, fasc. 1: in
particolare, si vedano i contributi di L. Costato, Globalizzazione, Covid-19 e sopravvi-
venza, p. 7 ss.; F. ALBISINNI, Rules, responsibilities and governance facing Covid-19 in the
Agri-Food Sector: EU and Italian perspectives, p. 11 ss.; M. FERRARI, Managing the Covid
emergency in the global food market: the role of private regulation, p. 25 ss.; L. Russo,
Emergenza Covid-19 e Politica Agricola Comune, p. 45 ss.; M. GIUFFRIDA, Emergenza
Covid-19 e disciplina agroalimentare: prime considerazioni conclusive, p. 86 ss.

» Si veda P. LATTANZI, La transizione verso un sistema alimentare sostenibile nel
Green Deal, cit., p. 31, ad avviso della quale la Strategia “Dal produttore al consumato-
re” «affronta, per la prima volta con un approccio olistico, le sfide poste dal consegui-
mento di sistemi alimentari sostenibili, nell’intento di realizzare cosi i propositi dell’A-
genda 2030, per la quale, com’é noto, ’agricoltura e I’alimentazione rappresentano degli
elementi chiave per il raggiungimento di molti suoi obiettivi».

%0 Si vedano in proposito le osservazioni (pit che condivisibili) formulate in me-
rito al contenuto della Strategia “Dal produttore al consumatore” da S. TARANGIOLI,
Imprese agroalimentari e sostenibilita. Un binomio possibile?, in F-LAW. Forestry Law
and Food Law. Approfondimenti su soggetti e strumenti giuridici all'insegna dei canoni di
sostenibilitd, cit., p. 238 ss. In particolare, a p. 242 I'A. sottolinea che «Come osservato
dalla maggior parte dei commentatori, 'indirizzo della Strategia tende ad essere partico-
larmente esplicito riguardo alle iniziative da intraprendere affinché la filiera produttiva
possa contribuire alla transizione verde».
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re promossa ulteriormente, perché ha effetti positivi sulla biodiver-
sita, crea posti di lavoro, attrae giovani agricoltori e beneficia di un
ampio riconoscimento da parte dei consumatori’’. Nonostante non
si possa negare che tali affermazioni tengano conto anche delle di-
mensioni economica e sociale della sostenibilita, non si puo sottova-
lutare il fatto che le rese dell’agricoltura biologica, per quanto siano
indubbiamente migliorate nel tempo, rimangono inferiori a quelle
dell’agricoltura c.d. convenzionale®, il che potrebbe avere ripercus-

>7 Nella Strategia “Dal produttore al consumatore”, cit., p. 9 s. & dato rinvenire,
invero, le seguenti affermazioni: «Il mercato degli alimenti biologici & destinato a conti-
nuare a crescere e 1’agricoltura biologica deve essere promossa ulteriormente: ha effetti
positivi sulla biodiversita, crea posti di lavoro e attrae giovani agricoltori, e i consuma-
tori ne riconoscono il valore. Il quadro giuridico sostiene il passaggio a questo tipo di
agricoltura, ma occorre fare di pitt ed & necessario che transizioni simili abbiano luogo
anche negli oceani e nelle acque interne. Oltre alle misure della Pac, quali i regimi eco-
logici, gli investimenti e i servizi di consulenza, e alle misure della politica comune della
pesca (Pcp), la Commissione presentera un piano d’azione sull’agricoltura biologica.
Cio aiutera gli Stati membri a stimolare la domanda e l'offerta di prodotti biologici,
garantira la fiducia dei consumatori e promuovera la domanda mediante campagne pro-
mozionali e appalti pubblici verdi. Questo approccio contribuira a raggiungere 1’obiet-
tivo di almeno il 25% della superficie agricola dell’'UE investita a agricoltura biologica
entro il 2030 e un aumento significativo dell’acquacoltura biologica». Giova ricordare
che nel 2021 la Commissione europea ha effettivamente adottato un «piano di azione
sull’agricoltura biologica»: si veda la Comunicazione della Commissione al Parlamento
europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle re-
gioni «relativa a un piano di azione per lo sviluppo della produzione biologica», del 19
aprile 2021, CoMm (2021) 141 final/2 (d’ora in avanti, Piano di azione UE sull’agricoltura
biologica del 2021).

%% Vi & da dire che la Commissione europea ¢ perfettamente consapevole del fatto
che le rese della produzione biologica sono inferiori; nel Piano di azione UE sull’agricol-
tura biologica del 2021, cit., p. 3 & dato rinvenire, invero, la seguente affermazione: «I
cittadini europei apprezzano il cibo sicuro e di elevata qualita. Tuttavia per decenni la
quota di spesa delle famiglie destinata ai beni alimentari ¢ diminuita e il calo dei prez-
zi degli alimenti ha determinato un ristagno dei redditi degli agricoltori. L’agricoltura
biologica & pitl costosa anche perché gli agricoltori che la praticano lavorano in modo
pitl estensivo, usano processi e sostanze naturali, senza ricorrere all'impiego di prodotti
sintetici, e la resa ne risulta inferiore. Tuttavia, gli agricoltori che scelgono I'agricoltura
biologica godono spesso di un reddito superiore in quanto i prodotti biologici sono
generalmente venduti a prezzi pil elevati rispetto a quelli convenzionali e i consumatori
apprezzano il contributo dell’agricoltura biologicas.

Si vedano in proposito le pitt che condivisibili osservazioni di A. JANNARELLI, La
sostenibilita ambientale nella e per Uagricoltura: problemi e prospettive, cit., p. 345: «La
sostenibilitd non implica necessariamente una scelta radicale tra 'agro-ecology, 1agri-
coltura conservativa, quella biologica, ovvero quella c.d. raisonnée, e I'agricoltura c.d.
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sioni pesanti proprio sul piano della sostenibilita sociale ed economi-
ca: con una popolazione mondiale in continuo aumento, sollecitare
un maggior impiego del metodo di produzione biologica, per quanto
a esso possano senz altro ascriversi diverse esternalita positive, non
pare molto prudente®. Le minori rese del biologico potrebbero tra-
dursi, invero, in una contrazione della produzione di materie prime
agricole destinate all’alimentazione, con una conseguente impennata
dei prezzi nelle consegne ai consumatori®. Al contempo, la “corsa al

convenzionale radicatesi egemonicamente nell’eta moderna. Il mondo agricolo, anche
nel ventunesimo secolo, presenta al suo interno una pluralita di forme sociali di orga-
nizzazione con diversi rapporti con i territori locali che non ¢ possibile ignorare; d’altra
parte, le agricolture c.d. non convenzionali, a partire da quella biologica, non potrebbe-
ro assicurare con le loro rese produttive la food security del pianeta».

% Sivedano, tuttavia, le interessanti considerazioni di V. RusINO, Primum vivere?
Le produzioni biologiche fra nuova Pac, esigenze di sostenibilita e sicurezza alimentare,
in Rév. dir. agr., 2022, 1, p. 364 ss., il quale, in particolare a p. 367, ritiene che il metodo
di produzione biologica non solo non sia «radicalmente incompatibile con le criticita
descritte», ma sia «anzi, sotto molti profili anticipatore di un futuro inevitabile». Nondi-
meno, dopo avere messo bene in evidenza le ragioni che dovrebbero indurre a ritenere
utile un’ulteriore apertura nei confronti del metodo di produzione biologica, a p. 368 s.
I’A. osserva: «Sennonché, i tempi che viviamo impongono una certa gradualita e richie-
dono nel breve periodo un bilanciamento fra interessi e diritti contrapposti. Le strategie
del Green Deal affermano chiaramente la necessita di rispettare il principio solidaristico
che ¢ alla base della dignita umana: la transizione ecologica non potra lasciare nessuno
indietro, non solo a livello europeo (ove sono previsti appositi fondi di coesione e soste-
gno per garantire 'accompagnamento di questa evoluzione e la crescita del krow-how
tecnologico che il futuro sostenibile imporra), ma anche a livello globale, ove 'Unione &
chiamata a fare rete con gli altri Paesi, assumendosi precise responsabilita nei confronti
degli individui». Ne consegue, ad avviso dell’A., che «per sopperire nel breve termine
alle conseguenze della guerra (cosi come alle conseguenze dei cambiamenti climatici in
corso) I'Unione europea dovra farsi carico di una quota di produzione in pit rispetto al
passato, circostanza che non pare allo stato satisfattibile con meri rinvii a investimenti
nella ricerca (ancora in gran parte da fare) o all’agricoltura di precisione (di difficile
attuazione nel breve termine, soprattutto nei Paesi terzi meno sviluppati) e a strategie
di ottimizzazione ancora tutte da verificare. Ci troviamo, quindi, di fronte a un bilan-
ciamento difficile, perché le esigenze imperative ambientali tendono a scontrarsi (e non
a coniugarsi) con la sicurezza alimentare: poiché non esistono, al momento, soluzioni
capaci di tenere assieme tutte le esigenze, & inevitabile che la tutela dell'integrita umana
e del diritto fondamentale al cibo debbano prevalere, con qualche inevitabile correttivo
delle strategie europee nel breve termine».

% A dire il vero, I'intera Strategia “Dal produttore al consumatore” ¢ stata oggetto
di critiche perché potrebbe portare a una minore produzione europea e a un conseguen-
te aumento dei prezzi dei prodotti con il rischio di vedere aumentare le importazioni: si
veda lo studio The Green Deal and the CAP: policy implications to adapt farming practices
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biologico” potrebbe indurre a cercare altrove altre superfici su cui
praticarla, aggravando i problemi del consumo del suolo e finanche
del land grabbing.

Gli elementi di ambiguita presenti nella Strategia “Dal produt-
tore al consumatore” confermano, a ben vedere, che il profilo piu
critico del perseguimento dello sviluppo sostenibile resta quello del
passaggio dalla teoria alla pratica: i problemi sorgono quando si &
chiamati a stabilire in che modo le molteplici dimensioni della soste-
nibilita devono essere integrate tra loro.

E, difatti, nonostante nella Strategia “Dal produttore al consu-
matore” la Commissione europea si sia impegnata a formulare entro
la fine del 2023 un quadro per un sistema alimentare sostenibile, ido-
neo a promuovere la coerenza delle politiche a livello dell’'Unione
europea e nazionale, a integrare la sostenibilita in tutte le politiche in
ambito alimentare e a rafforzare la resilienza dei sistemi alimentari,
anche mediante 1’elaborazione di «definizioni comuni e requisiti e
principi generali per i sistemi alimentari e gli alimenti sostenibili»®',

and to preserve the EU’s natural resources, commissionato dall’ AGRI Committee del Par-
lamento europeo e condotto nel 2020 da H. Guyomard, J-C. Bureau, V. Chatellier, C.
Detang-Dessendre e altri, il cui testo & reperibile al seguente lznk: https://www.europarl.
europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/629214/IPOL_STU(2020)629214_EN.pdf. 1
contenuti di tale ricerca vengono presi in considerazione anche da S. TARANGIOLI, Ir7z-
prese agroalimentari e sostenibilita. Un binomio possibile?, cit., p. 240. Si veda, altresi,
lo studio condotto per lo United States Department of Agriculture da J. Beckman, M.
Ivanic, J.L. Jelliffe, F.G. Baquedano e S.G. Scot, Economic and Food Security Impacts
of Agricultural Input Reduction Under the European Union Green Deal’s Farm to Fork
and Biodiversity Strategies, EB-30, U.S. Department of Agriculture, Economic Research
Service, pubblicato nel mese di novembre 2020 (il cui testo & reperibile al seguente /ink:
bttps://www.ers.usda.gov/webdocs/publications/99741/eb-30.pdf?v=1712.2), nel qua-
le pure si evidenzia che gli interventi proposti tanto dalla Strategia “Dal produttore al
consumatore”, quanto dalla Strategia europea sulla biodiversita per il 2030 (Comunica-
zione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico
e sociale europeo e al Comitato delle regioni «Strategia dell'UE sulla biodiversita per il
2030. Riportare la natura nella nostra vita», del 20 maggio 2020, Com (2020) 380 final)
possono portare a una diminuzione delle produzioni agricole europee. Si veda in pro-
posito V. RUBINO, Primum vivere? Le produzioni biologiche fra nuova Pac, esigenze di
sostenibilita e sicurezza alimentare, cit., p. 364 ss.

o1 Si veda la Strategia “Dal produttore al consumatore”, cit., p. 5, in cui & dato
rinvenire le seguenti affermazioni: «Al fine di accelerare e facilitare la transizione e ga-
rantire che tutti gli alimenti immessi sul mercato dell’'UE diventino sempre pit sosteni-
bili, la Commissione formulera una proposta legislativa per un guadro per un sistema
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al momento non si dispone che di un bozzetto®.

E vero che negli ultimi anni la «sostenibilita» ha iniziato a farsi
strada con maggiore frequenza anche nei provvedimenti normativi
che concernono nello specifico il settore agroalimentare, ma nella
maggior parte dei casi le disposizioni interessate hanno aumentato,
anziché diminuire, i profili dubbi.

Si pensi, a titolo di esempio, all’art. 210 bzs del reg. UE n. 1308/
2013, rubricato «Iniziative verticali e orizzontali per la sostenibilita»®,
che esclude dall’ambito di applicazione dell’art. 101, par. 1, TFUE* i
cc.dd. accordi di sostenibilita, ovverosia gli accordi, le decisioni e le
pratiche concordate «dei produttori di prodotti agricoli che si riferi-

alimentare sostenibile entro la fine del 2023. Tale quadro promuovera la coerenza delle
politiche a livello dell’UE e nazionale, integrera la sostenibilita in tutte le politiche in
ambito alimentare e rafforzera la resilienza dei sistemi alimentari. A seguito di un’am-
pia consultazione e di una valutazione d’impatto, la Commissione elaborera definizioni
comuni e requisiti e principi generali per i sistemi alimentari e gli alimenti sostenibili. Tl
quadro prendera inoltre in esame le responsabilita di tutti gli attori del sistema alimen-
tare» (corsivo aggiunto).

¢ Riconosce che «La definizione di un quadro legislativo per un sistema alimenta-
re sostenibile, prevista per il terzo quadrimestre 2023, sta affrontando un percorso assai
tortuoso» anche P. LATTANZI, La transizione verso un sistema alimentare sostenibile nel
Green Deal, cit., p. 33. A p. 43 I’A. riconosce, altresi, che «Le difficolta incontrate nella
realizzazione di quanto pianificato sono il frutto di debolezze intrinseche alla Strategia
F2F», ma imputa il ritardo maturato nell’attuazione della Strategia anche alle «ripercus-
sioni di eventi esterni, come la guerra in Ucraina».

® Giova ricordare che tale disposizione & stata inserita nell’articolato del reg. UE
n. 1308/2013 dall’art. 1, n. 60), del reg. UE 2021/2117 (del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 2 dicembre 2021, «che modifica i regolamenti UE n. 1308/2013 recante
organizzazione comune dei mercati dei prodotti agricoli, UE n. 1151/2012 sui regimi di
qualita dei prodotti agricoli e alimentari, UE n. 251/2014 concernente la definizione, la
designazione, la presentazione, I'etichettatura e la protezione delle indicazioni geografi-
che dei prodotti vitivinicoli aromatizzati e UE n. 228/2013 recante misure specifiche nel
settore dell’agricoltura a favore delle regioni ultraperiferiche dell’'Unione», in GUUE L
435 del 6 dicembre 2021, p. 262 ss.).

¢ Com’¢ noto, I'art. 101, par. 1, TFUE contempla un divieto generale di accordi,
intese e pratiche tra imprese e/o loro associazioni che possano pregiudicare il commer-
cio tra gli Stati e che abbiano per oggetto o per effetto di impedire, restringere o falsa-
re il gioco della concorrenza all’interno del mercato europeo. Se un accordo restringe
il gioco della concorrenza ¢ automaticamente nullo e privo di effetti e puo esporre le
parti a sanzioni pecuniarie, a meno che non possa beneficiare di un’esenzione ai sensi
dell’art. 101, par. 3, TFUE o sia escluso dall’ambito di applicazione dell’art. 101, par. 1,
TFUE in virtt di apposite disposizioni, la cui eventuale adozione nel settore agricolo &
legittimata dall’art. 42 TFUE.
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scono alla produzione e al commercio di prodotti agricoli e che mira-
no ad applicare norme di sostenibilita pit rigorose di quelle obbliga-
torie ai sensi della normativa dell’'Unione o nazionale», a condizione
che «tali accordi, decisioni e pratiche concordate impongano solo re-
strizioni alla concorrenza che siano indispensabili per ’applicazione
di tale norma»® e che abbiano come parti uno o pit produttori di
prodotti agricoli o anche altri operatori a diversi livelli delle fasi (di
produzione, trasformazione, commercializzazione e distribuzione)
della filiera alimentare®,

Ebbene, I'art. 210 bzs, laddove — al par. 3 — precisa che cosa deb-
ba intendersi per «norma di sostenibilitax, si riferisce a una norma
volta a contribuire a uno o piu obiettivi relativi alla protezione del-
I’ambiente, alla riduzione dell’'uso di pesticidi e della resistenza anti-
microbica e alla salute e al benessere degli animali®’, privilegiando in
modo evidente la dimensione ambientale della sostenibilita e dimen-
ticando quella sociale®®.

¢ Dispone in tal senso l'art. 210 bis, par. 1, del reg. UE n. 1308/2013. Sui cc.dd.
accordi di sostenibilita si veda A. JANNARELLI, G/7 accordi di sostenibilita, cit., p. 63 ss.;
Ip., Gli accordi di sostenibilita nell’art. 210 bis del reg. 1308 del 2013 ed il relativo proget-
to di comunicazione della Commissione europea, cit., p. 449 ss.

% Siveda l'art. 210 bzs, par. 2, del reg. UE n. 1308/2013.

¢ 1art. 210 bis, par. 3, dispone invero che «Ai fini del paragrafo 1 per “norma
di sostenibilita” si intende una norma volta a contribuire a uno o pit degli obiettivi
seguenti: ) obiettivi ambientali, compresi la mitigazione dei cambiamenti climatici e I’a-
dattamento agli stessi; uso sostenibile e protezione del paesaggio, delle acque e dei suoli;
transizione verso un’economia circolare, compresa la riduzione degli sprechi alimentari;
prevenzione e riduzione dell'inquinamento; e protezione e ripristino della biodiversita
e degli ecosistemi; b) produzione di prodotti agricoli con modalita che riducano 'uso di
pesticidi e ne gestiscano i rischi derivanti da tale uso, o che riducano il pericolo di resi-
stenza antimicrobica nella produzione agricola; e ¢) salute e benessere degli animali».

¢ Si veda, in proposito, A. JANNARELLI, G/7 accords di sostenibilitd, cit., pp. 64 e 72
ss. Si vedano altresi gli «Orientamenti della Commissione sull’esclusione dall’applica-
zione dell’articolo 101 del trattato sul funzionamento dell’'Unione europea per gli accor-
di di sostenibilita dei produttori agricoli a norma dell’articolo 210 bzs del regolamento
UE 1308/2013%, (C/2023/1446), pubblicati in Guue C dell’8 dicembre 2023, p. 1 ss.,
nei quali, a p. 13, al punto 48, ¢ dato rinvenire la seguente affermazione: «Una norma di
sostenibilita pud mirare a contribuire a obiettivi non rientranti nell’ambito di applica-
zione dell’articolo 210 bzs, paragrafo 3. Tra questi potrebbero figurare obiettivi sociali,
quali le condizioni di lavoro dei lavoratori agricoli o regimi alimentari sani e nutrienti
per i consumatori, oppure obiettivi economici, quali lo sviluppo di marchi che remune-
rano gli agricoltori in modo pitt equo. In tali casi, gli aspetti della norma di sostenibilita
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Oppure, si pensi all’art. 7 del reg. UE 2024/1143, rubricato «So-
stenibilita», il quale, muovendo dalla convinzione che «la politica
dell’Unione in materia di qualita dovrebbe contribuire a consentire
la transizione verso un sistema alimentare sostenibile e rispondere
alle esigenze della societa rivolte a metodi di produzione sostenibi-
li, rispettosi dell’ambiente e del clima, che garantiscano il benessere
degli animali, efficienti sotto il profilo delle risorse, socialmente ed
eticamente responsabili»®, riconosce ai gruppi di produttori che si
occupano della produzione di prodotti legittimati a fregiarsi di un’in-
dicazione geografica protetta la possibilita di concordare pratiche so-
stenibili da rispettare nella produzione del prodotto stesso o nello
svolgimento di altre attivita soggette a uno o piu obblighi previsti
dal disciplinare, fermo restando che tali pratiche devono mirare ad
applicare norme di sostenibilita pit rigorose di quelle prescritte dal
diritto dell’'Unione o nazionale in termini di sostenibilita, ambienta-
le, sociale o economica o di benessere degli animali™.

L’art. 7, par. 2, pur fornendo una definizione decisamente molto
ampia di «pratica sostenibile», che sicuramente comprende anche la
dimensione sociale della sostenibilita, si accontenta, pero, di vede-
re perseguito anche uno soltanto degli obiettivi sociali, ambientali o
economici in essa elencati, con buona pace della multidimensionalita
del concetto di sviluppo sostenibile’.

che mirano a contribuire a tali obiettivi sociali o economici non possono essere presi in
considerazione nel determinare se un accordo di sostenibilita soddisfi le condizioni di
esclusione di cui all’articolo 210 bzs, in particolare se eventuali restrizioni della concor-
renza presenti nell’accordo di sostenibilita siano indispensabili ai fini dell’applicazione
della norma di sostenibilita, come spiegato ulteriormente nella sezione 5».

® Siveda in tal senso il 23° considerando del reg. UE 2024/1143, nel quale & dato
rinvenire anche la seguente affermazione: «I produttori di prodotti designati da indica-
zioni geografiche dovrebbero essere incoraggiati a rispettare pratiche sostenibili com-
prendenti obiettivi ambientali, sociali ed economici, che vadano al di 1a delle norme
obbligatorie. Tali pratiche potrebbero essere stabilite nel disciplinare o in un’iniziati-
va separata. Le pratiche di sostenibilita comprese nel disciplinare dovrebbero essere
correlate ad almeno uno dei tre principali tipi di sostenibilita: ambientale, sociale ed
economica.

0 Dispone in tal senso I'art. 7, par. 1, del reg. UE 2024/1143.

" Lart. 7, par. 2, del reg. UE 2024/1143 prevede, invero, che per «pratica soste-
nibile» si debba intendere «una pratica che contribuisce a uno o pitl obiettivi sociali,
ambientali o0 economici, quali: mitigazione dei cambiamenti climatici e adattamento agli
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Non puo passare inosservato, inoltre, che entrambe le disposi-
zioni ora ricordate fanno riferimento a «norme di sostenibilita pit
rigorose» di quelle prescritte dalle normative unionali o nazionali,
dando per scontato che, se messi di fronte all’interrogativo su quali
siano le norme di sostenibilita attualmente in vigore nella filiera agro-
alimentare, gli operatori del settore, ma anche gli interpreti, sappia-
no dare una risposta immediata, sicura ed esaustiva: ma ci si chiede
come possano gli operatori e gli interpreti dare una risposta imme-
diata, sicura ed esaustiva a tale quesito se nella filiera agroalimentare
manca tuttora una definizione precisa di sostenibilita’.

Eppure, se si volge lo sguardo ai piu recenti provvedimenti di
matrice europea che si sono mossi nell’ottica di favorire la transizio-
ne verso la sostenibilita, ¢ possibile osservare che alcuni di essi hanno
saputo conformarsi all’approccio olistico invocato dall’ Agenda 2030
per lo sviluppo sostenibile. Si pensi, a titolo di esempio, agli atti legi-
slativi adottati per dare attuazione al «Piano di azione per finanziare
la crescita sostenibile» del 20187: la direttiva UE 2022/246474, che ha

stessi; uso sostenibile e protezione del paesaggio, delle acque e dei suoli; transizione ver-
so un’economia circolare, compresa la riduzione degli sprechi alimentari; prevenzione e
riduzione dell’inquinamento; e protezione e ripristino della biodiversita e degli ecosiste-
mi; produzione di prodotti agricoli con modalita che riducano I'uso di pesticidi e gesti-
scano i rischi derivanti da tale uso, o che riducano il pericolo di resistenza antimicrobica
nella produzione agricola; benessere degli animali; reddito equo per i produttori, diver-
sificazione delle attivita, promozione della produzione agricola locale e valorizzazione
del tessuto rurale e dello sviluppo locale; mantenimento dell’occupazione nel settore
agricolo attirando e sostenendo i giovani produttori e i nuovi produttori di prodotti
che beneficiano di un’indicazione geografica protetta; miglioramento delle condizioni di
lavoro e di sicurezza delle attivita agricole e di trasformazione». Giova, peraltro, segna-
lare che, ai sensi del par. 3, «Qualora il gruppo di produttori, o il gruppo di produttori
riconosciuto, se tale gruppo esiste, decida che le pratiche sostenibili di cui al paragrafo 1
sono obbligatorie per tutti i produttori del prodotto interessato, tali pratiche sono inclu-
se nel disciplinare secondo la procedura di registrazione o di modifica».

2 Si veda A. JANNARELLI, G/7 accordi di sostenibilita, cit., p. 63, il quale sottolinea
che a livello europeo, al momento, non si dispone ancora di una precisa formulazione
della sostenibilita.

7 Si veda la Comunicazione della Commissione europea al Parlamento europeo,
al Consiglio, alla Banca centrale europea, al Comitato economico e sociale e al Comitato
delle regioni «Piano d’azione per finanziare la crescita sostenibile», dell’8 marzo 2018,
CowM (2018) 97 final (d’ora in avanti, Piano d’azione per finanziare la crescita sostenibile).

™ Direttiva UE 2022/2464, del Parlamento europeo e del Consiglio, del 14 dicem-
bre 2022, «che modifica il regolamento UE n. 537/2014, la direttiva 2004/109/CE, la
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esteso a tutte le imprese di grandi dimensioni e a tutte le imprese con
valori mobiliari ammessi alla negoziazione in mercati regolamentati
(fatta eccezione per le microimprese) 'obbligo di redigere e rendere
pubblico il c.d. bilancio di sostenibilita, e il reg. UE 2023/2859 che,
al fine di migliorare I’accesso alle informazioni relative alla sostenibi-
lita delle imprese, ha istituito la piattaforma centralizzata European
Single Access Point (Esap)”, sono solamente gli ultimi di una serie di
provvedimenti che, nel corso degli anni, al fine di dare concretezza
al concetto di “finanza sostenibile””®, hanno imposto diversi adem-

direttiva 2006/43/CE e la direttiva 2013/34/UE per quanto riguarda la rendicontazione
societaria di sostenibilita», in GUUE L 322 del 16 dicembre 2022, p. 15 ss.

” Sivedano il 3° e il 4° considerando del reg. UE 2023/2859 (del Parlamento euro-
peo e del Consiglio, del 13 dicembre 2023, «che istituisce un punto di accesso unico eu-
ropeo che fornisce un accesso centralizzato alle informazioni accessibili al pubblico pet-
tinenti per i servizi finanziari, i mercati dei capitali e la sostenibilita», in GUUE L del 20
dicembre 2023, p. 1 ss.): nel 3° considerando si trova, invero, affermato che: «Affinché la
finanza sostenibile contribuisca alla realizzazione della transizione verde dell’economia
dell’Unione, ¢ essenziale che le informazioni concernenti la sostenibilita delle imprese
siano facilmente accessibili agli investitori, in modo che questi ultimi siano meglio infor-
mati quando prendono decisioni sugli investimenti. A tal fine, & necessario migliorare
’accesso del pubblico alle informazioni finanziarie e non finanziarie di soggetti quali le
societa, le imprese e gli istituti finanziari. Un mezzo efficiente per procedere in tal senso
a livello di Unione consiste nell’istituire una piattaforma centralizzata, 'Esap, che dia
accesso elettronico pubblico a tutte le informazioni pertinenti», mentre nel 4° conside-
rando viene chiarito che: «L’Esap dovrebbe fornire al pubblico un facile accesso centra-
lizzato a informazioni sui soggetti e sui loro prodotti che sono state rese pubbliche e che
sono pertinenti per i servizi finanziari, i mercati dei capitali, la sostenibilita e la diversita,
escludendo tuttavia le informazioni commerciali. Tale accesso ¢ necessario per soddisfa-
re la crescente domanda di prodotti finanziari investibili e diversificati che rientrano nel
quadro ambientale, sociale e di governance e per incanalare i capitali verso tali prodotti.
L’EsAP & concepito come una piattaforma orientata al futuro che dovrebbe consentire
I'inclusione di informazioni pubbliche pertinenti per i servizi finanziari, i mercati dei
capitali, la sostenibilita e la diversita derivanti da futuri atti legislativi dell’'Unione, come
una direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio relativa al dovere di diligenza delle
imprese ai fini della sostenibilita e che modifica la direttiva UE 2019/1937».

76 Siveda il «Piano d’azione per finanziare la crescita sostenibile», cit., p. 2, in cui
si precisa quanto segue: «Per “finanza sostenibile” si intende generalmente il processo
di tenere in debita considerazione, nell’adozione di decisioni di investimento, i fattori
ambientali e sociali, per ottenere maggiori investimenti in attivita sostenibili e di piti lun-
go termine. Pil precisamente, le considerazioni di ordine ambientale fanno riferimento
all’attenuazione dei cambiamenti climatici e all’adattamento a questi nonché in senso
lato all’ambiente e ai rischi connessi, come per es. le catastrofi naturali. Le considera-
zioni di ordine sociale possono fare riferimento a questioni di ineguaglianza, inclusivi-
ta, rapporti di lavoro, investimenti in capitale umano e comunita. Le considerazioni di
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pimenti che devono essere assolti tenendo in debito conto fattori sia
economici, sia sociali, sia di governance (i cc.dd. criteri EsG)”’.

ordine ambientale e sociale sono spesso interconnesse, in particolare poiché i cambia-
menti climatici possono esacerbare i sistemi di ineguaglianza in essere. La governance
delle istituzioni pubbliche e private, comprese le strutture di gestione, le relazioni con
i dipendenti e la retribuzione dei 7zanager, svolge un ruolo fondamentale nel garantire
I'inclusione delle considerazioni ambientali e sociali nel processo decisionale».

77 Nel novero di tali provvedimenti rientrano, tra gli altri: il reg. UE 2019/2088
(del Parlamento europeo e del Consiglio, del 27 novembre 2019, «relativo all’informa-
tiva sulla sostenibilita nel settore dei servizi finanziari», in GuUE L 317 del 9 dicembre
2019, p. 1 ss.), che ha disciplinato la modalita con cui i partecipanti ai mercati finanziari
e i consulenti sono tenuti a comunicare informazioni sulla sostenibilita agli investitori
finali e ai proprietari di attivi; il reg. UE 2020/852 (del Parlamento europeo e del Con-
siglio, del 18 giugno 2020, «relativo all’istituzione di un quadro che favorisce gli inve-
stimenti sostenibili e recante modifica del regolamento Ut 2019/2088», in GUUE L 198
del 22 giugno 2020, p. 13 ss.), che ha creato un sistema di classificazione delle attivita
economiche ecosostenibili allo scopo di potenziare gli investimenti sostenibili e contra-
stare il greenwashing dei prodotti finanziari che si presentano come sostenibili pur non
essendolo; il reg. UE 2019/2089 (del Parlamento europeo e del Consiglio, del 27 novem-
bre 2019, «che modifica il regolamento Ue 2016/1011 per quanto riguarda gli indici di
riferimento UE di transizione climatica, gli indici di riferimento UE allineati con "accor-
do di Parigi e le comunicazioni relative alla sostenibilita per gli indici di riferimento»,
in Guue L 317 del 9 dicembre 2019, p. 17 ss.), che — integrato dai regolamenti delegati
della Commissione, del 17 luglio 2020, UE 2020/1816 («che integra il regolamento UE
2016/1011 del Parlamento europeo e del Consiglio per quanto riguarda la spiegazione
nella dichiarazione sull’indice di riferimento del modo in cui i fattori ambientali, sociali
e di governance si riflettono in ciascun indice di riferimento fornito e pubblicato», in
GuuE L 406 del 3 dicembre 2020, p. 1 ss.), UE 2020/1817 («che integra il regolamento
UE 2016/1011 del Parlamento europeo e del Consiglio per quanto riguarda il contenuto
minimo della spiegazione del modo in cui i fattori ambientali, sociali e di governance si
riflettono nella metodologia degli indici di riferimento», in GUUE L 406 del 3 dicembre
2020, p. 12 ss.) e UE 2020/1818 («che integra il regolamento UE 2016/1011 del Parla-
mento europeo e del Consiglio per quanto riguarda le norme minime per gli indici di
riferimento UE di transizione climatica e per gli indici di riferimento UE allineati con
I’accordo di Parigi», in Guue L 406 del 3 dicembre 2020, p. 17 ss.) — ha introdotto ob-
blighi di comunicazione in materia ambientale, sociale e di governance («EsG») per gli
amministratori di indici di riferimento, norme minime per la realizzazione degli indici
di riferimento UE di transizione climatica e degli indici di riferimento UE allineati con
I’Accordo di Parigi; il reg. UE n. 575/2013 (del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 26 giugno 2013, «relativo ai requisiti prudenziali per gli enti creditizi e le impre-
se di investimento e che modifica il regolamento UE n. 648/2012», in Guue L 176 del
27 giugno 2013, p. 1 ss.), che a decorrere dal 28 giugno 2022 ha imposto agli enti di
grandi dimensioni che hanno emesso valori mobiliari ammessi alla negoziazione in un
mercato regolamentato di comunicare informazioni sui rischi ambientali, sociali e di go-
vernance («rischi EsG»); il reg. UE 2019/2033 (del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 27 novembre 2019, «relativo ai requisiti prudenziali delle imprese di investimento
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Parimenti, la direttiva UE 2024/1760, relativa al dovere di dili-
genza delle imprese ai fini della sostenibilita, ha preso in considera-
zione fattori tanto ambientali, quanto sociali (in particolare, in mate-
ria di diritti umani), quanto, infine, di governance’.

e che modifica i regolamenti UE n. 1093/2010, UE n. 575/2013, UE n. 600/2014 e UE
n. 806/2014», in GUUE L 314 del 5 dicembre 2019, p. 1 ss.) e la direttiva UE 2019/2034
(del Parlamento europeo e del Consiglio, del 27 novembre 2019, «relativa alla vigilanza
prudenziale sulle imprese di investimento e recante modifica delle direttive 2002/87/CE,
2009/65/CE, 2011/61/UE, 2013/36/UE, 2014/59/UE e 2014/65/UE», in GUUE L 314 del
5 dicembre 2019, p. 64 ss.), che hanno istituito un quadro prudenziale per le imprese di
investimento contenente disposizioni che riguardano 'introduzione della dimensione
dei rischi ambientali, sociali e di governance nel processo di revisione e valutazione pru-
denziale (Supervisory Review and Evaluation Process — «<SREP») da parte delle autorita
competenti e hanno imposto, a decorrere dal 26 dicembre 2022, obblighi di informativa
a carico delle imprese di investimento per la segnalazione dei rischi EsG; la dir. 2014/95/
UE (del Parlamento europeo e del Consiglio, del 22 ottobre 2014, «recante modifica
della direttiva 2013/34/UE per quanto riguarda la comunicazione di informazioni di ca-
rattere non finanziario e di informazioni sulla diversita da parte di talune imprese e di
taluni gruppi di grandi dimensioni», in GUUE L 330 del 15 novembre 2014, p. 1 ss.) che,
oltre ad avere modificato la direttiva 2013/34/UE per quanto riguarda la comunicazione
di informazioni di carattere non finanziario da parte di talune imprese e di taluni gruppi
di grandi dimensioni, ha introdotto altresi I’obbligo per le imprese di comunicare alme-
no informazioni ambientali, sociali, attinenti al personale, al rispetto dei diritti umani e
alla lotta contro la corruzione attiva e passiva.

Si veda, tuttavia, A. D1 LAURO, Certificazioni sulla sostenibilitd e sulla biodiversita,
cit., p. 734 s., la quale in merito al reg. UE 2020/852 ha osservato quanto segue: «Una
particolare attenzione va dedicata al regolamento sulla c.d. finanza sostenibile che in-
dividua una tassonomia della finanza sostenibile e che avrebbe dovuto contribuire ad
inquadrare la sostenibilita attraverso indicatori meglio individuati e delineati, ma che ha
suscitato le prime contestazioni in ordine all’inserimento di alcune attivita (1'utilizzo del
nucleare e del carbon fossile) nella tassonomia “verde”, fra quelle cio¢ da considerarsi
sostenibili».

78 Si veda il 4° considerando della direttiva UE 2024/1760, del Parlamento euro-
peo e del Consiglio, del 13 giugno 2024, «relativa al dovere di diligenza delle imprese
ai fini della sostenibilita e che modifica la direttiva Ue 2019/1937 e il regolamento UE
2023/2859» (in GUUE L del 5 luglio 2024, p. 1 ss.), nel quale si sottolinea: «La con-
dotta delle societa in tutti i settori dell’economia ¢ fondamentale per il successo degli
obiettivi di sostenibilita dell'Unione, in quanto le imprese dell’'Unione, in particolare
quelle di grandi dimensioni, dipendono dalle catene globali del valore. Tutelare i diritti
umani e 'ambiente va anche nell’'interesse delle societa, in particolare alla luce delle
crescenti preoccupazioni espresse dai consumatori e dagli investitori in merito a tali
questioni. Esistono gia a livello dell'Unione e a livello nazionale diverse iniziative volte a
promuovere le societa che sostengono una trasformazione orientata a un sistema di va-
lori». Si veda, altresi, la Relazione di accompagnamento della «Proposta di direttiva del
Parlamento europeo e del Consiglio relativa al dovere di diligenza delle imprese ai fini
della sostenibilita e che modifica la direttiva UE 2019/1937», del 23 febbraio 2022, Com
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D’altronde, se non si vuole compromettere il raggiungimento
dell’obiettivo dello sviluppo sostenibile e se si vuole sollecitare un
vero cambiamento di rotta, 'approccio olistico pare una sorta di stra-
da obbligata”. Occorre, quindi, incoraggiare gli operatori economici
a prestare attenzione a tutte le dimensioni della sostenibilita, anche
limitando la qualificazione in termini di «disciplinari di sostenibilita»

(2022) 71 final, nella quale, a p. 1, si trova affermato quanto segue: «La condotta delle
societa in tutti i settori dell’economia & fondamentale per il successo della transizione
dell’Unione a un’economia verde e climaticamente neutra, in linea con il Green Deal
europeo, e per il conseguimento degli obiettivi di sviluppo sostenibile dell’\, compresi i
rispettivi obiettivi in materia di diritti umani e ambiente. A tal fine & necessario attuare
processi globali di attenuazione degli impatti negativi sui diritti umani e degli impatti
ambientali negativi nelle catene del valore, integrare la sostenibilita nei sistemi di gover-
no societario e di gestione e inquadrare le decisioni aziendali in termini di diritti umani,
impatto climatico e ambientale, oltre che in termini di resilienza della societa a piti lungo
termine».

Per un primo commento ai contenuti della direttiva UE 2024/1760, si veda |'arti-
colo La direttiva sulla sostenibilita delle filiere diventa legge: ecco cosa cambia di Monica
Peta, pubblicato su I/ Sole 24 ore il 6 luglio 2024 e reperibile al seguente link: https://
www.ilsole24ore.com/art/la-direttiva-sostenibilita-filiere-diventa-legge-AFW {2 X XC.

Preme richiamare I’attenzione sul fatto che la direttiva UE 2024/1760, tra le altre
cose, ha modificato la direttiva UE 2019/1937, del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 23 ottobre 2019, «riguardante la protezione delle persone che segnalano violazioni
del diritto dell’'Unione», in GUUE L 305 del 26 novembre 2019, p. 17 ss., nonché il (gia
citato) reg. UE 2023/2859 (per gli estremi di tale regolamento, si veda, supra, sub nt. 75).

" Si veda N. LUCIFERO, La sostenibilita nella filiera agroalimentare: il quadro nor-
mativo tra criticitd applicative e prospettive evolutive, cit., p. 60 s., il quale sottolinea: «La
dimensione non solo etica, ma anche giuridica, dei problemi sollevati a livello interna-
zionale con riferimento alla food security, ai cambiamenti climatici, alle disuguaglianze
sociali e alle migrazioni dei popoli ha portato studiosi (in un primo tempo) e le Istitu-
zioni (in un secondo) a porre lo sviluppo sostenibile in un quadro olistico segnato da
obbiettivi comuni (economici, sociali e ambientali) e interventi programmatici a livello
sovrastatale che ruotano attorno alla tutela dell’ambiente, ove risulta indispensabile I'in-
tegrazione tra lo sviluppo economico, lo sviluppo sociale e la protezione ambientale,
quali elementi che interagiscono tra loro, e che devono essere posti in equilibrio affinché
gli interessi a essi connessi possano essere tutti armonicamente soddisfatti». Sull’impor-
tanza di tenere in considerazione tutte le dimensioni della sostenibilita si veda, altresi,
S. ORLANDINI, La sostenibilita nei sistemi agrari, in I Georgofili in occasione del vertice
dei ministri dell’ agricoltura del G20, cit., p. 89: «Nel contesto della sostenibilita, & im-
portante che i tre pilastri vengano tenuti in considerazione in modo concorde, evitando
che si vada in una direzione che possa ostacolare il raggiungimento degli altri. In questo
ambito, risulta evidente la contrapposizione che a volte si manifesta, fra sostenibilita
economica e gli aspetti sociali e ambientali. E invece essenziale per una gestione effi-
ciente e moderna dei sistemi agrari, che i tre aspetti possano essere affrontati in modo
integrato.
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solo a quei documenti che contemplano regole volte a coniugare il
loro simultaneo perseguimento. Altrimenti, il rischio che si corre &
che si finisca con 'indicare come sostenibili attivita, prodotti o ser-
vizi che non lo sono o che tutt’al pit potrebbero essere conformi a
un profilo soltanto della sostenibilita e che magari potrebbero avere,
invece, effetti negativi sulle altre dimensioni di essa®.

Ragionare in questi termini significa, pero, essere disposti a ri-
mettere in discussione la valutazione in termini di sostenibilita
espressa in passato in merito a diverse attivita e/o a determinati pro-
dotti e servizi, prendendo atto che, alla luce delle nuove consape-
volezze acquisite, molte certificazioni di sostenibilita, a volte anche
solo per il fatto di aver visto la luce prima che venisse consacrata la
multidimensionalita del concetto di sviluppo sostenibile, non posso-
no pit essere qualificate come tali. Il che finisce con il ripercuotersi
inevitabilmente anche sull’inquadramento dei relativi disciplinari.

Tale logica andrebbe tenuta presente anche nell’accostarsi alle
novita di recente introdotte dalla direttiva UE 2024/825 nella disci-
plina europea delle pratiche commerciali sleali B2C*".

Com’¢ dato evincere dai suoi considerando, la direttiva UE
2024/825 ¢ stata adottata allo scopo di introdurre nella normativa
europea in materia di tutela dei consumatori «norme specifiche volte
a contrastare le pratiche commerciali sleali che ingannano i consuma-
tori e impediscono loro di compiere scelte di consumo sostenibili»®.

8 Cio vale, ad esempio, per il disciplinare di produzione relativo all’agricoltura
biologica incarnato dal reg. UE 2018/848, che nell’ottica della multidimensionalita del
concetto di sviluppo sostenibile non potrebbe essere considerato un disciplinare di so-
stenibilita, rispondendo a una concezione meramente ambientalistica della sostenibilita.
Parrebbe giungere alla medesima conclusione B. La Porta, Riflessioni per una defini-
zione di «prodotto agroalimentare sostenibilex, in Riv. dir. agr., 2021, 1, p. 293 ss.; EAD.,
Letichettatura di sostenibilita nel settore vitivinicolo, in Comunicazione di sostenibilita e
blockchain. Strumenti giuridici e prospettive tecnologiche per il settore vitivinicolo, Atti
del Convegno di Palermo del 10 giugno 2022, a cura di G. Pisciotta Tosini, Palermo,
2022, p.46ss.

81 Per gli estremi di tale direttiva si veda, supra, sub nt. 5.

82 Si veda in tal senso il 1° considerando della direttiva UE 2024/825, nel quale
vengono pure indicate come pratiche commerciali sleali che ingannano i consumatori,
impedendo loro di compiere scelte di consumo sostenibili, «le pratiche associate all’ob-
solescenza precoce dei beni, le asserzioni ambientali ingannevoli (“greenwashing”), le
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Per il perseguimento di tali finalita, per quanto di maggiore in-
teresse in questa sede, la direttiva ha aggiunto «le caratteristiche am-
bientali e sociali» e «gli aspetti relativi alla circolarita, quali la dura-
bilita, la riparabilita o la riciclabilita» nell’elenco delle caratteristiche
principali di un prodotto rispetto alle quali, ai sensi dell’art. 6, par. 1,
lett. b), della direttiva 2005/29/CE, le pratiche di un operatore eco-
nomico possono essere considerate ingannevoli® e ha arricchito la
c.d. black list di cui all’Allegato I della direttiva sulle pratiche com-
merciali sleali B2C con un riferimento espresso alla pratica commer-
ciale (sicuramente) ingannevole consistente nell’«esibire un marchio
di sostenibilita che non & basato su un sistema di certificazione o non
¢ stabilito da autorita pubbliche»®.

informazioni ingannevoli sulle caratteristiche sociali dei prodotti o delle imprese degli
operatori economici o i marchi di sostenibilita non trasparenti e non credibili».

8 Sivedal'art. 1, n. 2), lett. 4), della direttiva UE 2024/825. Si veda, altresi, il 3°
considerando di tale direttiva, nel quale & dato rinvenire le seguenti affermazioni: «Af-
finché possano prendere decisioni piti informate e stimolare in tal modo la domanda
e Pofferta di beni pitl sostenibili, i consumatori non dovrebbero essere ingannati sulle
caratteristiche ambientali o sociali di un prodotto o sugli aspetti relativi alla circolarita,
quali la durabi\lité, la riparabilita o la riciclabilita, mediante la presentazione generale di
un prodotto. E pertanto opportuno modificare I'articolo 6, paragrafo 1, della direttiva
2005/29/CE aggiungendo le caratteristiche ambientali e sociali e gli aspetti relativi alla
circolarita all’elenco delle caratteristiche principali di un prodotto rispetto alle quali le
pratiche di un operatore economico possono essere considerate ingannevoli in base a
una valutazione caso per caso. Le informazioni fornite dagli operatori economici sulle
caratteristiche sociali di un prodotto lungo tutta la sua catena del valore possono ri-
guardare, ad esempio, la qualita e I’equita delle condizioni di lavoro della forza lavoro
interessata, quali salari adeguati, protezione sociale, sicurezza dell’ambiente di lavoro e
dialogo sociale. Tali informazioni possono altresi riguardare il rispetto dei diritti umani,
la parita di trattamento e di opportunita per tutti, compresi la parita di genere, I'inclu-
sione e la diversita, i contributi alle iniziative sociali o gli impegni etici, quali il benessere
degli animali. Le caratteristiche ambientali e sociali di un prodotto possono essere intese
in senso ampio, che comprenda gli aspetti, 'impatto e le prestazioni ambientali e sociali
di un prodotto». La lettura di tale considerando consente di comprendere non solo le
ragioni che hanno indotto il legislatore europeo a modificare la formulazione dell’art. 6,
par. 1, lett. b), della direttiva 2005/29/CE, ma anche quali profili del processo di otteni-
mento del prodotto possano essere ricondotti alla dimensione sociale della sostenibilita.

8 Sivedano l'art. 1, n. 4) e I’Allegato della direttiva UE 2024/825. Si veda, altresi,
il 7° considerando della direttiva, nel quale viene affermato quanto segue: «I marchi di
sostenibilitd possono riguardare molte caratteristiche di un prodotto, di un processo o
di un’impresa, ed & essenziale garantirne la trasparenza e la credibilita. Pertanto & op-
portuno vietare I’esibizione di marchi di sostenibilita che non sono basati su un sistema
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Sempre in virtt di quanto disposto dalla direttiva UE 2024/825,
per «sistema di certificazione» deve intendersi «un sistema di verifica
da parte di terzi che certifica che un prodotto, un processo o un’im-
presa ¢ conforme a determinati requisiti, che consente I'uso di un
corrispondente marchio di sostenibilita e le cui condizioni, compresi
i requisiti, sono accessibili al pubblico e soddisfano i criteri seguenti:
il sistema, nel rispetto di condizioni trasparenti, eque e non discrimi-
natorie, ¢ aperto a tutti gli operatori economici disposti e in grado
di conformarsi ai suoi requisiti; i requisiti del sistema sono elaborati
dal titolare dello stesso in consultazione con gli esperti pertinenti e i
portatori di interessi; il sistema stabilisce procedure per affrontare i
casi di non conformita ai requisiti del sistema e prevede la revoca o la
sospensione dell’'uso del marchio di sostenibilita da parte dell’opera-
tore economico in caso di non conformita ai requisiti del sistema; e il
monitoraggio della conformita dell’operatore economico ai requisiti
del sistema ¢ oggetto di una procedura obiettiva ed ¢ svolto da un
terzo la cui competenza e la cui indipendenza sia dal titolare del si-
stema sia dall’operatore economico si basano su norme e procedure
internazionali, dell’'Unione o nazionali»®.

A ben vedere, le novita introdotte dalla direttiva UE 2024/825

di certificazione o che non sono stati stabiliti da autorita pubbliche includendo tali pra-
tiche nell’elenco di cui all’allegato I della direttiva 2005/29/CE».

8 La direttiva UE 2024/825 ha introdotto, invero, all’art. 2, lett. #), della diretti-
va 2005/29/CE la definizione di «sistema di certificazione» riportata nel testo: si veda
Part. 1, n. 1), lett. b), della direttiva UE 2024/825. Si veda, altresi, il 7° considerando, in
cui ¢ dato rinvenire le seguenti affermazioni: «Prima di esibire un marchio di sosteni-
bilita, 'operatore economico dovrebbe garantire che, secondo i termini del sistema di
certificazione disponibili al pubblico, tale marchio soddisfi condizioni minime di tra-
sparenza e credibilita, compresa |’esistenza di un controllo obiettivo della conformita
ai requisiti del sistema. Tale monitoraggio dovrebbe essere effettuato da un terzo la cui
competenza e indipendenza sia dal titolare del sistema che dall’operatore economico
siano garantite sulla base delle norme e delle procedure internazionali, dell’'Unione o
nazionali, ad esempio dimostrando la conformita alle pertinenti norme internazionali,
quali la norma Iso 17065 “Valutazione della conformita - Requisiti per gli organismi di
certificazione di prodotti, processi e servizi” o attraverso i meccanismi di cui al regola-
mento CE n. 765/2008 del Parlamento europeo e del Consiglio. L’esibizione di marchi
di sostenibilita & possibile in assenza di un sistema di certificazione quando il marchio &
stabilito da un’autorita pubblica o in caso di forme di espressione e presentazione sup-
plementari degli alimenti utilizzate in conformita dell’articolo 35 del regolamento UE
n. 1169/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio.
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forniscono all’interprete una serie di elementi che possono rivelarsi
di grande aiuto nell’individuazione di quelli che potrebbero essere
definiti i “tratti distintivi” dei disciplinari di sostenibilita (e che con-
sentono di rispondere a buona parte dei quesiti formulati in prece-
denza nel presente contributo): in particolare, & possibile osservare
che i disciplinari di sostenibilita sono disciplinari di produzione, che
possono essere sia di processo, sia di prodotto, sia di processo e di
prodotto e avere tanto natura privatistica, quanto natura pubblici-
stica; al contempo, di regola il rispetto dei loro contenuti compor-
ta la legittimazione all'impiego di uno specifico segno distintivo e la
definizione delle prescrizioni in essi contemplate deve avvenire «in
consultazione con gli esperti pertinenti e i portatori di interessi».

Nondimeno, non vi & chi non veda come il fulcro del sistema
descritto dalla direttiva UE 2024/825 sia costituito dai «determina-
ti requisiti» posti alla base del «sistema di certificazione», dalla cui
osservanza dipende la possibilita per un prodotto, un processo o
un’impresa di conseguire la certificazione e di fregiarsi, conseguente-
mente, del corrispondente marchio di sostenibilita: & nel definire tali
requisiti che andrebbe rispettata la multidimensionalita del concetto
di sviluppo sostenibile.

Se non che, la stessa direttiva UE 2024/825 ha inserito all’art. 2,
lett. g), della direttiva 2005/29/CE una definizione di «marchio di so-
stenibilita» tutt’altro che in linea con I’approccio olistico: rientra, in-
vero, in tale nozione «qualsiasi marchio di fiducia, marchio di qualita
o equivalente, pubblico o privato, avente carattere volontario, che
mira a distinguere e promuovere un prodotto, un processo o un’im-
presa con riferimento alle sue caratteristiche ambientali o sociali op-
pure a entrambe, esclusi i marchi obbligatori richiesti a norma del
diritto dell’'Unione o nazionale». Non vi & chi non veda come I'im-
piego della disgiuntiva «o» laddove si fa riferimento alle caratteri-
stiche ambientali e sociali rappresenti un arretramento rispetto alla
dimensione plurima della sostenibilita®®.

% La medesima ambiguita ¢ riscontrabile, peraltro, in molti considerando della di-
rettiva UE 2024/825: si vedano, a titolo di esempio, il 7° e I'8° considerando, nel primo
dei quali viene affermato che «Esempi di marchi di sostenibilita stabiliti dalle autori-



48 RIVISTA DI DIRITTO AGRARIO

Tuttavia, ¢ inconfutabile che le novita introdotte dalla direttiva
UE 2024/825 potranno raggiungere 1’obiettivo auspicato solamente
se i requisiti di sostenibilita verranno stabiliti, e in seguito valutati,
prestando attenzione contestualmente alla dimensione ambientale,
sociale ed economica dello sviluppo sostenibile. Se, al contrario, si
continuera a premiare con la qualifica di sostenibile anche il rispetto

ta pubbliche sono i loghi assegnati per la conformita ai requisiti dei regolamenti CE
n. 1221/2009 o CE n. 66/2010 del Parlamento europeo e del Consiglio. Alcuni marchi di
certificazione, quali definiti all’articolo 27 della direttiva UE 2015/2436 del Parlamento
europeo e del Consiglio, possono fungere anche da marchi di sostenibilita se promuo-
vono un prodotto, un processo o un’impresa con riferimento, ad esempio, alle sue ca-
ratteristiche ambientali o sociali o a entrambe. L’operatore economico dovrebbe poter
esibire tali marchi di certificazione solo se sono stabiliti da autorita pubbliche o basati
su un sistema di certificazione. Tale norma integra I'allegato I, punto 4, della direttiva
2005/29/CE, che vieta di asserire che un operatore economico, le sue pratiche commer-
ciali o un prodotto sono stati approvati, accettati o autorizzati da un organismo pubbli-
co o privato quando cid non sia avvenuto o senza rispettare le condizioni dell’approva-
zione, dell’accettazione o dell’autorizzazione ricevuta. Le norme volontarie pubbliche
e le norme volontarie basate sul mercato per le obbligazioni verdi e sostenibili non si
rivolgono principalmente agli investitori al dettaglio e sono soggette a discipline legi-
slative specifiche. Per tali motivi, tali norme non dovrebbero essere considerate marchi
di sostenibilita a norma della presente direttiva. E importante che le autorita pubbliche
promuovano, per quanto possibile e nel rispetto del diritto dell’Unione, misure volte
ad agevolare I'accesso ai marchi di sostenibilita per le piccole e medie imprese», mentre
nel secondo si evidenzia che «Nei casi in cui 'esibizione di un marchio di sostenibili-
ta comporti una comunicazione commerciale che suggerisce o da 'impressione che il
prodotto abbia un impatto positivo o nullo sull’ambiente oppure sia meno dannoso per
I’ambiente rispetto ai prodotti concorrenti, tale marchio di sostenibilita dovrebbe inol-
tre essere considerato come un’asserzione ambientale». La sensazione che se ne ricava ¢
di estrema confusione. Delle due 'una: o la sostenibilita puo essere certificata solamente
quando i requisiti richiesti interessano tutte e tre le sue dimensioni (ambientale, sociale
ed economica) e allora ha senso precisare che un marchio di sostenibilita che guarda
solo al profilo ambientale non & un marchio di sostenibilita, ma un’asserzione ambien-
tale, o si decide che affinché un prodotto, un processo o un’impresa possano fregiarsi
di una certificazione di sostenibilita & sufficiente perseguire anche solo una dimensione
della sostenibilita e allora non ha senso escludere il marchio che guarda solo al profilo
ambientale dal novero dei marchi di sostenibilita. Ci pare, pertanto, oltre modo corretto
e condivisibile quanto osservato da G. TORRE, La disciplina delle certificazioni di soste-
nibilita dei prodotti agroalimentari e la comunicazione Business to Consumer, in questa
Rivista, 2023, 1, p. 633, laddove (seppure con riferimento alla proposta di direttiva)
afferma: «Sebbene il concetto di sostenibilita sotteso all’intervento normativo non con-
cerna aspetti meramente ambientali, ma comprenda anche profili sociali ed etici, il testo
normativo non sembra tuttavia distinguere adeguatamente tra dichiarazioni ambientali
e quelle relative alla sostenibilita, prevedendo che quest’ultime siano una componente
delle prime».
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di requisiti che si limitano a prendere in considerazione una soltan-
to delle dimensioni della sostenibilita, se non si optera cio¢ per una
interpretazione correttiva delle disposizioni di recente introdotte nel
panorama giuridico europeo, le idee dei consumatori, cosi come le
loro scelte di acquisto, seguiteranno a essere confuse e fuorviate®.

5. Al pari di tutti gli altri disciplinari di sostenibilita, anche
quelli che interessano il mercato agroalimentare necessitano di esse-
re sottoposti a una verifica circa la correttezza della loro qualificazio-
ne come tali.

Negli ultimi anni nel mercato agroalimentare le certificazioni di
sostenibilita hanno conosciuto una vera e propria proliferazione®:
nella consapevolezza che, allorquando effettuano le loro scelte di ac-
quisto, anche i consumatori di prodotti agroalimentari prestano una
particolare attenzione alle questioni che gravitano attorno alla soste-
nibilita®, nonché, probabilmente, anche grazie agli zzput provenienti
dai provvedimenti finalizzati a dare attuazione al «Piano d’azione per
finanziare la crescita sostenibile», molti attori della filiera, soprattut-
to quelli che operano nella fase della distribuzione (ad esempio, at-
traverso 1 canali Gpo, HoReCa, DO, ecc.), hanno orientato le loro
strategie interne al rispetto dei canoni della sostenibilita, demandan-
do alle certificazioni, per lo piu di natura privata, il compito di atte-
stare la conformita ai requisiti e agli standard richiesti®.

8 Non pare, in tutta onesta, che la direttiva UE 2024/825 abbia contribuito «ad
apportare pill correttezza e maggiore chiarezza nel panorama delle comunicazioni»
come auspicato da A. D1 LAURO, Certificazioni sulla sostenibilita e sulla biodiversita, cit.,
p. 736 allorquando il testo di tale provvedimento era ancora in fase di gestazione.

8 Sulle certificazioni di sostenibilita si veda, da ultimo, 'ampio contributo di G.
TORRE, La disciplina delle certificazioni di sostenibilita dei prodotti agroalimentari e la
comunicazione Business to Consumer, cit., p. 575 ss.

8 Si veda N. LUCIFERO, La sostenibilita nella filiera agroalimentare: il quadro nor-
mativo tra criticitd applicative e prospettive evolutive, cit., p. 70, il quale evidenzia: «In-
vero, complice la crescente sensibilizzazione dei consumatori verso gli alimenti frutto di
una produzione compatibile con gli obbiettivi della sostenibilita, la ricerca di un alimen-
to qualificabile come sostenibile, e in quanto tale distinguibile sul mercato, ha condizio-
nato i sistemi produttivi e le relazioni tra imprese e tra imprese e consumatori».

% Siveda B. LA PorTA, I disciplinari di sostenibilita delle produzioni agroalimenta-
ri, in Lezioni di diritto agrario contemporaneo, cit., p. 336, la quale osserva: «La possibili-
ta di applicare sul prodotto appositi loghi che attestino le scelte di sostenibilita assunte e
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Nonostante non manchino esempi virtuosi di certificazioni di
matrice privatistica che poggiano su disciplinari che si ispirano a
un approccio olistico e richiedono, di conseguenza, il contestuale
perseguimento di obiettivi tanto di carattere ambientale, quanto di
carattere economico, quanto, infine, di carattere sociale — si pensi,
ad esempio, al sistema del GLOBALG.A.P.”* —, come si ¢ gia avuto
modo di accennare in precedenza, molte di esse, per essere conse-
guite, non richiedono I'osservanza di disciplinari che guardano alla
dimensione plurima della sostenibilita, ma si limitano a imporre il
raggiungimento di standard che attengono a una soltanto delle sue
dimensioni, che quasi sempre ¢ quella ambientale®.

Il proliferare delle certificazioni di sostenibilita, seppure in
modo non esplicito, risulta evocato, peraltro, anche nella Strategia
“Dal produttore al consumatore”, laddove la Commissione europea
manifesta la convinzione che «Coniugato alla certificazione e all’e-

certificate, permettono all’operatore del settore agroalimentare di beneficiare di un ulte-
riore strumento di attrattiva per favorire I'acquisto dei propri prodotti e al consumatore
di esercitare pienamente il proprio diritto al consumo consapevole di alimenti, potendo
cosi assumere anche scelte che mirano a contribuire alla salvaguardia dell’ecosistema.

%1 La GLOBALG.A.P. ¢ un’associazione privata che stabilisce standard volontari
per la certificazione di prodotti agricoli in tutto il mondo. Il suo obiettivo ¢ di realizzare
un unico standard di Buone Pratiche Agricole (I'acronimo G.A.P. sta proprio per Good
Agricultural Practices) con differenti applicazioni di prodotto, in grado di soddisfare
I'insieme dell’agricoltura globale. Lo standard GLOBALG.A.P. serve, innanzi tutto, a
rassicurare i consumatori sui metodi di produzione agricola degli alimenti, riducendo al
minimo gli impatti negativi delle attivita agricole sull’ambiente e gli apporti di sostanze
chimiche, nonché garantendo un approccio responsabile nei confronti della salubrita e
della sicurezza dei lavoratori e del benessere degli animali. Maggiori informazioni sono
rinvenibili nella pagina web dell’associazione, raggiungibile al seguente link: https://
www.globalgap.org/.

%2 Si veda, supra, sub nt. 49. Probabilmente, ¢ anche per tale ragione che nella
direttiva UE 2024/825 il legislatore europeo ha finito con il riservare un’attenzione
maggiore al profilo ambientale della sostenibilita. Sul proliferare delle certificazioni di
sostenibilita nel mercato agroalimentare, si veda quanto affermato da A. D1 LAuro, Cer-
tificazioni sulla sostenibilita e sulla biodiversitd, cit., p. 740: «Come anticipato molti sono
i sistemi di certificazione della sostenibilita sia privati che pubblici. Queste iniziative
dovrebbero avere il compito di fare chiarezza sul ricorso al termine della sostenibilita.
Tuttavia, proprio nel settore alimentare, alcuni studi sono andati evidenziando la com-
plessita di questo riferimento evidenziando come accada che vengano indicate come
sostenibili produzioni che concorrono o hanno concorso alla deforestazione o che inci-
dono sulla biodiversita».
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tichettatura relative alle prestazioni in termini di sostenibilita dei
prodotti alimentari e a incentivi mirati», il quadro legislativo per un
sistema alimentare europeo sostenibile (ancora in fase di definizione)
«consentira agli operatori di trarre beneficio dalle pratiche sostenibi-
li e di innalzare progressivamente gli standard in materia di sosteni-
bilita, in modo che diventino la norma per tutti i prodotti alimentari
immessi sul mercato dell'Ug»”.

Anche nell’ottica di ridurre il numero delle certificazioni esisten-
ti, nel nostro ordinamento giuridico sono stati adottati di recente due
sistemi di certificazione della sostenibilita di matrice pubblicistica, i
cui disciplinari di produzione paiono essere un tentativo tutto som-
mato ben riuscito di recepimento della multidimensionalita e della
dinamicita del concetto di sviluppo sostenibile.

Trattasi, piu nello specifico, dei sistemi di certificazione della so-
stenibilita delle filiere vitivinicola e ortofrutticola, entrambi istituiti ai
sensi dell’art. 224 ter del d.1. 19 maggio 2020, n. 34 (recante «Misure
urgenti in materia di salute, sostegno al lavoro e all’economia, non-
ché di politiche sociali connesse all’emergenza epidemiologica da Co-
VID-19»), convertito con modificazioni dalla 1. 17 luglio 2020, n. 77.

A essere precisi, mentre 'istituzione del sistema di certificazione
della sostenibilita della filiera vitivinicola ¢ stata disposta direttamen-
te dall’art. 224 ter il sistema di certificazione della sostenibilita del-

% Siveda la Strategia “Dal produttore al consumatore”, cit., p. 5.

% Giova ricordare che il settore vitivinicolo € stato uno dei primi settori produttivi
a recepire la necessita di orientare la produzione verso i canoni della sostenibilita nella
sua accezione multidimensionale: innanzi tutto, a partire dal 2016 ’Organizzazione In-
ternazionale del Vino (O1v), di cui il nostro Paese ¢ membro, ha adottato una serie di
Risoluzioni volte, da un lato, a definire i principi generali dell’O1v sulla vitivinicoltura
sostenibile con riferimento tanto agli aspetti ambientali, quanto a quelli sociali, quan-
to infine a quelli economici e culturali, dall’altro, ad assistere gli operatori del settore
vitivinicolo nella loro applicazione mediante una serie di raccomandazioni. Si veda in
proposito M. ALABRESE, La sostenibilita dei vini nel quadro internazionale ed europeo,
in Comunicazione di sostenibilita e blockchain. Strumenti giuridici e prospettive tecnolo-
giche per il settore vitivinicolo, Atti del Convegno di Palermo del 10 giugno 2022, cit.,
p. 17 ss., la quale ricorda altresi che ’O1v «fin dalla fine degli anni ‘90, ha incoraggiato
uno sviluppo comune e omogeneo a livello globale, dapprima di strategie di produzione
integrata e, pill recentemente, soprattutto a partire dal 2004, di definizioni comuni e li-
nee guida sulla vitivinicoltura sostenibile. Una prima riflessione che pud accompagnare
le iniziative dell’O1v & certamente connessa ad una visione evolutiva della nozione di
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la filiera ortofrutticola & stato istituito con il decreto del(I’allora) Mi-

sostenibilita che emerge dalle stesse. Le prime linee guida del 2008 (per i vini) e del 2011
(per le uve da tavola), infatti, erano soprattutto focalizzate sugli aspetti ambientali della
produzione vitivinicola. Si potrebbe affermare, pertanto, che identificassero la nozione
di sostenibilita con la dimensione ambientale, riducendola a uno solo dei pilastri che la
compongono. Alle questioni sociali ed economiche, sebbene fossero menzionate gia a
partire dalla definizione del 2004, non veniva data grande rilevanza pratica. Nel 2016 si
puo evidenziare un interessante mutamento che conduce a uno sviluppo nella visione
della sostenibilita vitivinicola». Del pari, a livello nazionale meritano di essere quanto
meno menzionati il Programma Nazionale Viva e il sistema di certificazione volontaria
Equalitas. Com’¢ illustrato anche nel sito del Ministero dell’Ambiente e della Sicurez-
za Energetica (MASE), il Programma Nazionale Viva, che si avvale della collaborazione
scientifica del Centro di Ricerca OPERA - Osservatorio europeo per 'agricoltura sosteni-
bile dell’Universita Cattolica del Sacro Cuore, ¢ stato avviato nel 2011«con 'obiettivo
di promuovere la sostenibilita nel comparto vitivinicolo italiano» ed ¢ «l’unico standard
pubblico italiano per la misura e il miglioramento delle prestazioni di sostenibilita della
filiera vitivinicola. La fase pilota, che si & conclusa nel 2014, ha visto la partecipazione
di alcune grandi aziende vitivinicole italiane, scelte sulla base di criteri geografici e di
prodotto. Attualmente a Viva aderiscono pit di cento aziende, distribuite su gran parte
del territorio nazionale, fra le quali alcune cantine sociali che a loro volta comprendo-
no centinaia di soggetti produttivi. Inoltre, Viva coinvolge centinaia di stakebolder tra
aziende, consulenti, enti di verifica, operatori del settore vitivinicolo, accademici, sozz-
melier, studenti. (...) L’adesione a VIva comporta ’analisi dell’impatto ambientale sia
del ciclo di vita del prodotto — dall’estrazione dei materiali fino allo smaltimento dell’im-
ballaggio — che dell’'intera produzione aziendale, attraverso ['utilizzo di quattro indica-
tori: Aria (impronta climatica), Acqua (impronta idrica), Territorio (sostenibilita sociale
ed economica) e Vigneto (gestione agronomica del vigneto). Gli indicatori sono stati
elaborati sulla base dei principali standard e norme internazionali relative all'impronta
ambientale e la metodologia di calcolo & descritta nei disciplinari tecnici, che costitui-
scono un riferimento sia teorico che pratico per le aziende che vogliono intraprendere
il percorso di certificazione e che vengono costantemente aggiornati. L’applicazione
degli indicatori consente alle aziende partecipanti di quantificare gli impatti della pro-
pria produzione vitivinicola e, attraverso I'analisi delle criticita riscontrate, di elaborare
strategie di riduzione attraverso I'individuazione di efficaci azioni di miglioramento. I
risultati ottenuti, certificati da un ente terzo indipendente accreditato sono accessibili
al pubblico grazie all’etichetta Viva rilasciata dal Ministero che rimanda, con il suo QR
code, a una pagina web dedicata (etichetta virtuale), garantendo una comunicazione al
consumatore chiara, uniforme, completa e trasparente». Va ricordato, inoltre, che con
il decreto interministeriale del 12 settembre 2017, I’allora Ministero dell’Ambiente e
I’allora Ministero delle Politiche Agricole Alimentari e Forestali hanno integrato lo stan-
dard V1va nel «Sistema di qualita nazionale di produzione integrata» (SQNPI) (su cui si
avra modo di tornare meglio in seguito). Si vedano in proposito E. CARP1, Dalla misura
alla comunicazione di sostenibilita dei vini: cambio di paradigma?, in Comunicazione di
sostenibilita e blockchain. Strumenti giuridici e prospettive tecnologiche per il settore viti-
vinicolo, Atti del Convegno di Palermo del 10 giugno 2022, cit., p. 27 ss. e B. La PorTa,
Riflessioni per una definizione di «prodotto agroalimentare sostenibile», cit., p. 316 ss.
Per quanto concerne, invece, il sistema di certificazione volontaria Egualitas, esso ha
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nistero delle politiche agricole alimentari e forestali del 16 settembre
2021 (recante «Istituzione del sistema di certificazione della sosteni-
bilita della filiera ortofrutticola, articolo 224-zer, legge 77/2000») ai
sensi del comma 6° di tale disposizione: I'art. 224 ter del d.1. n. 34 del
2020 (che é stato inserito dall’art. 1, comma 1°, della l. di conversione
n. 77 del 2020), rubricato «Sostenibilita delle produzioni agricole»,
ha istituito, invero, il sistema di certificazione della sostenibilita della
filiera vitivinicola, ma al comma 6° ha previsto la possibilita di esten-
dere tale sistema unitario di certificazione della sostenibilita anche
ad altre filiere”. Giova ricordare, altresi che, successivamente, con

visto la luce nel 2015 ed é il risultato di un’iniziativa di Federdoc e Unione Italiana Vini,
alla quale hanno collaborato anche Valoritalia (il primo ente certificatore delle Deno-
minazioni di Origine del Vino), CsQa Certificazioni (Jeader italiano nella certificazione
agroalimentare), Gambero Rosso (il piti grande gruppo editoriale italiano dell’ Agrifood)
e 3Avino (societa specializzata nella finanza vitivinicola). Equalitas & uno standard sul
Vino Sostenibile che risponde alle esigenze del settore di dotarsi di uno schema condi-
viso, oggettivo e certificabile da un ente terzo, che sia orientato ai tre pilastri (ambien-
tale, economico e sociale) della sostenibilita. La certificazione puo essere ottenuta da
tutti coloro che operano nella filiera del vino (agricoltori, trasformatori, imbottigliatori
e consorzi di tutela); possono essere certificate, invero, tre dimensioni produttive: I'im-
presa (standard di Organizzazione), il prodotto finito (szandard di Prodotto), il territorio
(standard di Territorio). Si vedano E. CRISTIANT, Dal vino biologico al vino sostenibile?, in
Dir. agroalim., 2019, p. 430 ss. e B. LA PorTA, Riflessioni per una definizione di «prodotto
agroalimentare sostenibile», cit., p. 316, nt. 137.

% L’art. 224 ter dispone, invero, nel modo che segue: «1. Al fine di migliorare la
sostenibilita delle varie fasi del processo produttivo del settore vitivinicolo, ¢ istituito il
sistema di certificazione della sostenibilita della filiera vitivinicola, come I'insieme delle
regole produttive e di buone pratiche definite con uno specifico disciplinare di produzio-
ne. I requisiti e le norme tecniche che contraddistinguono il disciplinare di produzione
sono aggiornati con cadenza almeno annuale, con I'obiettivo di recepire i pili recenti
orientamenti in materia di sostenibilita economica, ambientale e sociale e si traducono in
specifiche modalita produttive e gestionali, sottoposte a monitoraggio ai sensi del comma
2. 2. Al fine di definire e aggiornare il disciplinare di produzione di cui al comma 1°,
nonché di valutare I'impatto delle scelte operate, ¢ istituito il sistema di monitoraggio
della sostenibilita e delle aziende della filiera vitivinicola italiana, i cui indicatori sono
definiti con decreto del Ministero delle politiche agricole alimentari e forestali, sentito
il Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare. 3. I dati e le informa-
zioni ricavati dal sistema di monitoraggio di cui al comma 2° confluiscono nella rete di
informazione contabile agricola di cui al regolamento CE n. 1217/2009 del Consiglio,
del 30 novembre 2009, che, a questo fine, adegua il relativo sistema di rilevazione, in
conformita alla comunicazione della Commissione europea 20 maggio 2020, relativa alla
strategia dal produttore al consumatore. 4. In sede di prima applicazione, il disciplinare
di cui al comma 1° si basa sulle linee guida nazionali di produzione integrata per la filiera
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il decreto del(I’allora) Ministero delle Politiche Agricole Alimentari
e Forestali del 16 marzo 2022, n. 124900 (recante «Approvazione
del disciplinare del sistema di certificazione della sostenibilita della
filiera vitivinicola») & stato approvato il disciplinare del sistema di
certificazione della sostenibilita della filiera vitivinicola®.

vitivinicola, di cui alla legge 3 febbraio 2011, n. 4, alle cui procedure si fa riferimento per
I’adesione al sistema di certificazione, opportunamente integrate introducendo i principi
della sostenibilita richiamati, quale sintesi dei migliori sistemi di certificazione esistenti
a livello nazionale. 5. 1l disciplinare di cui al comma 1° & approvato dal Ministero delle
politiche agricole alimentari e forestali, previo parere dell’Organismo tecnico scientifico
di produzione integrata di cui all’articolo 3 del decreto del Ministro delle politiche agti-
cole alimentari e forestali 8 maggio 2014, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 174 del
29 luglio 2014. 6. Con decreto del Ministero delle politiche agricole alimentari e forestali,
nel rispetto dei principi e delle procedure di cui al presente articolo, la certificazione del-
la sostenibilita del processo produttivo pud essere estesa ad altre filiere agroalimentari».

% Siveda in proposito M. ALABRESE, La sostenibilita dei vini nel quadro internazio-
nale ed europeo, cit., p. 12, nt. 1. Preme segnalare, altresi, che proprio nell’ottica di porre
rimedio alla proliferazione dei sistemi di certificazione, preso atto che a livello naziona-
le, allorquando ¢ stato adottato il decreto dipartimentale 23 giugno 2021, n. 288989 con
il quale & stato costituito il Comitato della sostenibilita vitivinicola (incaricato di: redi-
gere il disciplinare della sostenibilita vitivinicola e curarne il successivo aggiornamento;
definire il sistema di monitoraggio della sostenibilita della filiera vitivinicola, ivi compre-
sa la determinazione dei criteri per I'individuazione del campione delle aziende a carico
delle quali condurre I'indagine; individuare gli indicatori necessari alle valutazioni della
sostenibilita della filiera vitivinicola e supportare il Ministero nella fase di confronto e
consultazione del partenariato economico e sociale sui contenuti del disciplinare), erano
gia presenti sistemi di certificazione (Equalitas e Viva) e di autovalutazione (Tergeo),
Part. 2, comma 3°, del decreto del MipAAF del 16 marzo 2022 ha sancito che i sistemi
di certificazione della sostenibilita vitivinicola esistenti a livello nazionale alla data del
decreto dipartimentale n. 288989 del 2021 devono essere considerati conformi al disci-
plinare di sostenibilita vitivinicola ed essere autorizzati all'impiego del relativo segno
distintivo, sempre che vengano comunque seguite le procedure descritte al 1° e al 2°
comma di tale disposizione. Si veda I’art. 2 del decreto del MiPAAF del 16 marzo 2022,
rubricato «Adesione al sistema di certificazione della sostenibilita vitivinicola, segno di-
stintivo, equivalenza», la cui formulazione ¢ la seguente: «1. L’adesione al sistema di
certificazione della sostenibilita vitivinicola & volontaria e avviene, da parte di aziende
singole o associate, attraverso le modalita di adesione, gestione e controllo gia in uso
per il Sistema di qualita nazionale della produzione integrata (SQNPI). 2. La conformita
alle disposizioni del “disciplinare” in regime SQNPI viene attestata, per 'annualita 2022,
dall’organismo di controllo mediante il rilascio del certificato di sostenibilita della filiera
vitivinicola. L’acquisizione del predetto certificato consente di utilizzare il segno distin-
tivo SONPL 3. I sistemi di certificazione della sostenibilita vitivinicola esistenti a livello
nazionale alla data del decreto ministeriale 123 giugno 2021, n. 288989, attenendosi alle
procedure di cui ai commi 1 e 2, sono considerati conformi al disciplinare di cui all’art. 1
e sono autorizzati all’utilizzo del relativo segno distintivo. (...)».
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Tanto nel decreto del MiraAF del 16 marzo 2022, quanto nel
decreto del MipaAF del 16 settembre 2021, & dato rinvenire 'affer-
mazione in forza della quale il disciplinare «riporta 'insieme delle
regole produttive e di buone pratiche finalizzate a garantire il rispet-
to dell’'ambiente, la qualita e sicurezza alimentare, la tutela dei lavo-
ratori e dei cittadini e un adeguato reddito agricolo»”.

Al contempo, per espressa previsione normativa, ambedue i di-
sciplinari relativi ai sistemi di certificazione della sostenibilita delle
filiere vitivinicola e ortofrutticola devono essere sottoposti «a verifica
ed eventuale aggiornamento con cadenza almeno annuale», il che in-
duce a ritenere che sia stato pienamente colto il senso della dinamici-
ta sottesa al concetto di sviluppo sostenibile”,

Considerazioni in parte diverse devono essere formulate, inve-
ce, con riferimento al «Sistema di qualita nazionale di produzione
integrata» (SQNPI), istituito dall’art. 2, comma 3°, della . 3 febbraio
2011, n. 4 (recante «Disposizioni in materia di etichettatura e di qua-

7 Tale affermazione ¢ rinvenibile, invero, per quanto riguarda il sistema di certifi-
cazione della sostenibilita della filiera vitivinicola, nella Premessa del disciplinare di cui
al decreto del MipaaF del 16 marzo 2022 e, per quanto concerne il sistema di certifica-
zione della sostenibilita della filiera ortofrutticola, nell’art. 3, comma 1°, del decreto del
MiraAF del 16 settembre 2021, che é rubricato «Disciplinare della sostenibilita ortofrut-
ticola». Per giunta, se si scorre il testo del disciplinare dal cui rispetto discende la possi-
bilita di vedere certificata la sostenibilita della filiera vitivinicola, che costituisce I’Alle-
gato del decreto del MiAAF del 16 marzo 2022, ¢ agevole rilevare che i requisiti aggiun-
tivi individuati tanto con riferimento alla fase agricola, quanto con riferimento alla fase
post raccolta e trasformazione, sono suddivisi in tre categorie, relative, rispettivamente,
alla sostenibilita ambientale, alla sostenibilita sociale e alla sostenibilita economica.

% Per quanto concerne il sistema di certificazione della sostenibilita della filiera
ortofrutticola dispone in tal senso I’art. 3, comma 3°, del decreto del MiPAAF del 16 set-
tembre 2021, in forza del quale: «Sulla base dei dati di monitoraggio di cui all’articolo
5, e tenuto conto delle innovazioni tecnico scientifiche, il disciplinare & sottoposto a ve-
rifica ed eventuale aggiornamento con cadenza almeno annuale». Per quanto riguarda,
invece, il sistema di certificazione della sostenibilita della filiera vitivinicola, I'aggiorna-
mento con cadenza almeno annuale dei requisiti e delle norme tecniche che contraddi-
stinguono il disciplinare di produzione & disposto direttamente dall’art. 224 ter, comma
1°, del d.1. n. 34 del 2020, convertito dalla legge n. 77 del 2020. Si noti che nell’art. 224
ter, comma 1°, del d.I. n. 34 del 2020 viene specificato, altresi, che 'aggiornamento con
cadenza almeno annuale del disciplinare di sostenibilita della filiera vitivinicola risponde
alla necessita di perseguire «l’obiettivo di recepire i piti recenti orientamenti in materia
di sostenibilitd economica, ambientale e sociale» e deve tradursi «in specifiche modalita
produttive e gestionali, sottoposte a monitoraggio ai sensi del comma 2°».
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lita dei prodotti alimentari»)”, al «Sistema di qualita nazionale per
il benessere animale» (SQNBA), istituito dall’art. 224 bis del d.1. n. 34
del 2020, convertito con modificazioni dalla legge n. 77 del 2020'®

% L’art. 2, comma 3°, della legge n. 4 del 2011 dispone, invero, quanto segue: «E
istituito il “Sistema di qualita nazionale di produzione integrata”, di seguito denominato
“Sistema”. 1l Sistema ¢ finalizzato a garantire una qualita del prodotto superiore alle
norme commerciali correnti. Il Sistema assicura che le attivita agricole e zootecniche sia-
no esercitate in conformita a norme tecniche di produzione integrata, come definita al
comma 4; la verifica del rispetto delle norme tecniche ¢ eseguita in base a uno specifico
piano di controllo da organismi terzi accreditati secondo le norme vigenti». Al Sistema
di qualita nazionale di produzione integrata sono dedicati anche i commi successivi del-
Part. 2 della legge n. 4 del 2011 (commi 4°-9°), i quali cosi dispongono: «4. Si definisce
“produzione integrata” il sistema di produzione agroalimentare che utilizza tutti i mezzi
produttivi e di difesa delle produzioni agricole dalle avversita, volti a ridurre al minimo
'uso delle sostanze chimiche e di sintesi e a razionalizzare la fertilizzazione, nel rispetto
dei principi ecologici, economici e tossicologici. I requisiti e le norme tecniche che con-
traddistinguono la produzione integrata, nonché le procedure di coordinamento da se-
guire da parte delle regioni e delle province autonome che hanno gia istituito il sistema
di produzione integrata nei propri territori, sono definiti con decreto del Ministero delle
politiche agricole alimentari e forestali, previa intesa in sede di Conferenza permanente
per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano.
I prodotti conformi al Sistema possono essere contraddistinti da uno specifico segno
distintivo. Il decreto di cui al secondo periodo prevede le opportune forme di coordina-
mento in relazione a eventuali segni distintivi gia adottati dalle regioni o dalle province
autonome per la produzione integrata. 5. L’adesione al Sistema ¢ volontaria ed ¢ aperta
a tutti gli operatori che si impegnano ad applicare la disciplina di produzione integrata e
si sottopongono ai relativi controlli. 6. Con successivi provvedimenti, il Ministero delle
politiche agricole alimentari e forestali, previa intesa in sede di Conferenza permanente
per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano,
provvede a istituire, al proprio interno, un organismo tecnico-scientifico, eventualmente
organizzato in gruppi di lavoro omogenei per materia, con il compito di definire: «) il re-
gime e le modalita di gestione del Sistema; /) la disciplina produttiva; ¢) il segno distin-
tivo con cui identificare i prodotti conformi al Sistema; ) adeguate misure di vigilanza
e controllo. 7. Ai componenti dell’organismo tecnico-scientifico di cui al comma 6 non
¢ corrisposto alcun emolumento, indennita o rimborso di spese. 8. Le disposizioni del
presente articolo divengono efficaci dopo il completamento della procedura di notifica
alla Commissione europea. 9. All’attuazione dei commi 3, 4, 5 e 6 si provvede nell’am-
bito delle risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili a legislazione vigente e,
comunque, senza nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica».

100 . art. 224 bis del d.L. n. 34 del 2020 (che pure ¢ stato inserito dall’art. 1, comma
1°, della 1. di conversione n. 77 del 2020) dispone nel modo che segue: «1. Al fine di
assicurare un livello crescente di qualita alimentare e di sostenibilita economica, socia-
le e ambientale dei processi produttivi nel settore zootecnico, migliorare le condizioni
di benessere e di salute degli animali e ridurre le emissioni nell’ambiente, & istituito il
“Sistema di qualita nazionale per il benessere animale”, costituito dall’insieme dei re-
quisiti di salute e di benessere animale superiori a quelli delle pertinenti norme europee
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e al «Sistema di Qualita Nazionale Zootecnica» (SQNz), istituito con
il decreto del(I’allora) Ministero delle politiche agricole alimentari e
forestali 4 marzo 2011 (recante «Regolamento del sistema di qualita
nazionale zootecnica riconosciuto a livello nazionale ai sensi del re-
golamento CE n. 1974/2006 della Commissione»), successivamente
abrogato e sostituito dal decreto del Ministero dell’agricoltura, del-
la sovranita alimentare e delle foreste 16 dicembre 2022, n. 646632
(«Decreto ministeriale recante 'istituzione del Sistema di Qualita
Nazionale Zootecnia riconosciuto a livello nazionale ai sensi del re-
golamento delegato UE 2022/126 della Commissione del 7 dicembre
2021 che integra il regolamento Ut 2021/2115 del Parlamento eu-

e nazionali, in conformita a regole tecniche relative all’intero sistema di gestione del
processo di allevamento degli animali destinati alla produzione alimentare, compresa
la gestione delle emissioni nell’ambiente, distinte per specie, orientamento produttivo
e metodo di allevamento. I’adesione al Sistema ¢ volontaria e vi accedono tutti gli ope-
ratori che si impegnano ad applicare la relativa disciplina e si sottopongono ai controlli
previsti. Con uno o pit decreti del Ministro delle politiche agricole alimentari e forestali
e del Ministro della salute, secondo le rispettive competenze, adottati previa intesa in
sede di Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province auto-
nome di Trento e di Bolzano, sono definiti la disciplina produttiva, il segno distintivo
con cui identificare i prodotti conformi, le procedure di armonizzazione e di coordina-
mento dei sistemi di certificazione e di qualita autorizzati alla data di entrata in vigore
della presente disposizione, le misure di vigilanza e controllo, le modalita di utilizzo dei
dati disponibili nelle banche di dati esistenti, nazionali e regionali, operanti nel setto-
re agricolo e sanitario, nonché di tutte le ulteriori informazioni utili alla qualificazione
delle stesse banche di dati, comprese le modalita di alimentazione e integrazione dei
sistemi in cui sono registrati i risultati dei controlli ufficiali, inclusi i campionamenti e gli
esiti di analisi, prove e diagnosi effettuate dagli istituti zooprofilattici sperimentali, dei
sistemi alimentati dal veterinario aziendale e le garanzie di riservatezza. A tale fine, senza
ulteriori oneri per la finanza pubblica, con decreto del Ministro delle politiche agricole
alimentari e forestali, adottato di concerto con il Ministro della salute, & istituito e re-
golamentato un organismo tecnico-scientifico, con il compito di definire il regime e le
modalita di gestione del Sistema, incluso il ricorso a certificazioni rilasciate da organismi
accreditati in conformita al regolamento CE n. 765/2008 del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 9 luglio 2008, con la partecipazione di rappresentanti dell’Ente unico na-
zionale per I'accreditamento. Ai componenti del predetto organismo tecnico-scientifico
non spettano compensi, gettoni di presenza, rimborsi spese o altri emolumenti comun-
que denominati. All’attuazione del presente comma le amministrazioni pubbliche inte-
ressate provvedono nell’ambito delle risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili
a legislazione vigente». Si veda, altresi, il decreto del MiPaAF e del Ministero della Salute
del 2 agosto 2022 «recante la disciplina del “Sistema di qualita nazionale per il benes-
sere animale” istituito ai sensi dell’articolo 224 bzs del decreto-legge 19 maggio 2020,
n. 34, introdotto dalla legge di conversione 17 luglio 2020, n. 77».
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ropeo e del Consiglio con requisiti aggiuntivi per taluni tipi di inter-
vento specificati dagli Stati membri nei rispettivi piani strategici della
Pac per il periodo dal 2023 al 2027 a norma di tale regolamento,
nonché per le norme in materia di buone condizioni agronomiche e
ambientali e che abroga il Decreto ministeriale 4 marzo 2011 “Rego-
lamentazione del sistema di qualita nazionale zootecnica riconosciu-
to a livello nazionale ai sensi del regolamento CE n. 1974/2006 della
Commissione”»).

I disciplinari di produzione riconosciuti nell’ambito di tali Siste-
mi di Qualita Nazionale sono da taluni ricondotti de plano nell’ambi-
to dei disciplinari di sostenibilita!®!, ma la disamina dei loro contenu-
ti induce ad accogliere con cautela tale qualificazione.

I disciplinari di produzione integrata sono stati ideati, invero,
come disciplinari di produzione volti non a perseguire la sostenibi-
lita nella sua accezione multidimensionale, ma a garantire una mag-
giore qualita del prodotto finale mediante il rispetto di regole tecni-
che di coltivazione e di allevamento che possono risultare senz’altro
conformi a una o pit dimensioni della sostenibilita, ma non a tutte
contemporaneamente.

Com’e dato evincere anche dalla definizione di «produzione in-
tegrata» di cui all’art. 2, comma 4°, della legge n. 4 del 2011, il SoNPr
¢ stato concepito come un sistema di produzione (volontario) che si
attua rispettando le norme tecniche previste per ogni tipo di coltura
che prevedono l'utilizzo di «tutti i mezzi produttivi e di difesa delle
produzioni agricole dalle avversita, volti a ridurre al minimo 1'uso

101 Si vedano B. La Porta, I disciplinari di sostenibilita delle produzioni agroali-
mentari, cit., p. 336 ss., la quale include le regole di produzione che contraddistinguono
il Sonpr e il SQNBA nel novero dei disciplinari di sostenibilita del mercato agroalimentare,
e L. LEONE, Certificazioni sul benessere animale, in Trattato di diritto alimentare italiano
e dell’'Unione europea, cit., p. 760, il quale con riferimento al SQNBA e al SQNZ afferma
quanto segue: «Nell’ordinamento italiano, invece, al sistema pubblico Classyfarmz, di ca-
tegorizzazione del rischio degli allevamenti, ha fatto seguito I'istituzione del Sistema di
qualita nazionale per il benessere animale (SQNBA) — ad opera dell’art. 224-bis della 1.
17 luglio 2020, n. 77 — e del Sistema di Qualita Nazionale Zootecnica (SQNz), con d.m.
16 dicembre 2022, n. 646632, al fine di assicurare un livello crescente di sostenibilita
economica, sociale e ambientale dei processi produttivi zootecnici». Si veda, altresi, G.
TORRE, La disciplina delle certificazioni di sostenibilita dei prodotti agroalimentari e la
comunicazione Business to Consumer, cit., 624 ss.
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delle sostanze chimiche di sintesi e a razionalizzare la fertilizzazione,
nel rispetto dei principi ecologici, economici e tossicologici»'®,

Del pari, a dispetto di quanto si trova affermato nell’art. 224
bis del d.1. n. 34 del 2020, convertito con modificazioni dalla legge
n. 77 del 2020, che afferma con enfasi che l'istituzione del SQNBA
mira, oltre che a «migliorare le condizioni di benessere e di salute
degli animali» e a «ridurre le emissioni nell’ambiente», anche ad «as-
sicurare un livello crescente di qualita alimentare e di sostenibilita
economica, sociale e ambientale dei processi produttivi nel settore
zootecnico», per espressa previsione della medesima disposizione
tale Sistema ¢ stato ideato come insieme di regole volte a garanti-
re il rispetto di «requisiti di salute e di benessere animale superiori
a quelli delle pertinenti norme europee e nazionali, in conformita a
regole tecniche relative all’intero sistema di gestione del processo di
allevamento degli animali destinati alla produzione alimentare, com-
presa la gestione delle emissioni nell’ambiente, distinte per specie,
orientamento produttivo e metodo di allevamento»'®.

Ancora piu complesso si rivela I'inquadramento dei disciplinari

12 Per la definizione di «produzione integrata» si veda, supra, sub nt. 99, in cui &
riportato il testo dei commi 3°-9° dell’art. 2 della legge n. 4 del 2011. Giova segnalare,
altresi, che con il decreto del(I’allora) Ministero delle politiche agricole alimentari e fo-
restali dell’8 maggio 2014, n. 4890 — «Attuazione dell’articolo 2, comma 6, della legge 3
febbraio 2011, n. 4 recante “Disposizioni in materia di etichettatura e di qualita dei pro-
dotti alimentari», che disciplina il Sistema di qualita nazionale di produzione integrata
(SQNPI)» — & stato istituito, altresi, il marchio SQNPI al quale si accompagna la dicitura
«Qualita Sostenibile». Si veda I’art. 8 di tale decreto ministeriale, rubricato «Marchio
SQNPI», in forza del quale: «I. E istituito il marchio del Sistema di qualita nazionale di
produzione integrata denominato “Marchio SQNPI” che identifica i prodotti agricoli ed
agroindustriali, le cui modalita di produzione sono conformi alla norma tecnica della
produzione integrata e sono certificate nell’ambito del Snpr. 2. Tl marchio del Soner &
costituito dal simbolo, di forma circolare, composto da un pittogramma che comprende
un insieme di elementi, rappresentanti un’ape in volo, su sfondo bianco e verde e dal
tipogramma costituito dall’acronimo “SNQP1” e dalla dicitura “QUALITA SOSTENIBILE” di-
sposti all'interno del perimetro del logo. La relativa distinta colorimetrica ¢ riportata nel
regolamento d’uso del marchio di cui al successivo art. 10. 3. Il logotipo puo essere ac-
compagnato da sigle relative a specifici comparti produttivi e dalle frasi che il Ministero
delle politiche agricole alimentari e forestali definira in funzione delle decisioni assunte
in merito a campagne d’informazione o promozione».

105 Per il testo dell’art. 224 bzs del d.1. n. 34 del 2020, convertito con modificazioni
dalla legge n. 77 del 2020, si veda, supra, sub nt. 100.
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di produzione del SQNz, in quanto 'art. 1, comma 2°, del decreto del
Masar del 16 dicembre 2022 prevede espressamente che i prodotti
ottenuti con P'applicazione di un disciplinare di produzione ricono-
sciuto nell’ambito di tale Sistema, che contenga «anche uno o piu
elementi qualificanti elencati agli artt. 12 e 46 del reg. UE 2022/126»,
possano essere identificati con la dicitura «prodotto da allevamento
sostenibile»'™,

Se non che, la disamina del disposto degli artt. 12 e 46 del reg.
UE 2022/126 costringe a osservare che i cc.dd. elementi qualificanti
riguardano, in verita, interventi volti o a ridurre I'impatto ambientale
dell’attivita zootecnica (come, ad esempio, per citarne solo alcuni,
un migliore impiego dei fattori di produzione, la riduzione dell’emis-
sione di sostanze inquinanti e dei rifiuti del processo di produzione,
I'impiego di fonti di energia rinnovabili, il risparmio idrico, ecc.)!®

104 Tart. 1 del decreto del MasaF 16 dicembre 2022, rubricato «Istituzione del
Sistema di Qualita Nazionale Zootecnia», dispone, invero, nel modo che segue: «1. Il
presente decreto istituisce il regime di qualita, che comprende la certificazione delle
aziende agricole, dei prodotti agricoli e dei prodotti alimentari di provenienza zootecni-
ca, definito Sistema di qualita nazionale zootecnia, di seguito “SQNZz”, in conformita con
quanto previsto dall’art. 47, lettera @) “Regimi di qualita” del reg. UE 2022/126 secon-
do i seguenti criteri: 7) la specificita del prodotto finale deriva da obblighi tassativi che
garantiscono: 4) caratteristiche specifiche del prodotto; 4) particolari metodi di produ-
zione; oppure ¢) una qualita del prodotto finale significativamente superiore alle norme
commerciali correnti in termini di sanita pubblica, salute delle piante e degli animali,
benessere degli animali o tutela ambientale; 7z) il SQNZ € aperto a tutti i produttori; 7z2) il
SNz prevede disciplinari di produzione vincolanti, il cui rispetto ¢ verificato dalle auto-
rita pubbliche o da un organismo di controllo indipendente; iv) Il SQNZ ¢ trasparente e
assicura una tracciabilitd completa dei prodotti ottenuti. 2. I prodotti ottenuti con ’ap-
plicazione di un disciplinare di produzione riconosciuto nell’ambito del SNz secondo
il criterio di cui al precedente comma 1°, lett. z), punto ¢) e che contenga anche uno o
pitt elementi qualificanti, elencati agli articoli 12 e 46 del richiamato reg. UE 2022/126,
possono essere identificati con la dicitura “prodotto da allevamento sostenibile”. 3. Con
successivi decreti del Ministero dell’agricoltura, della sovranita alimentare e delle fore-
ste, sentita la Commissione SQNz di cui all’art. 4 del presente decreto, acquisita I'intesa
presso la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le Province
autonome di Trento e Bolzano, sono predisposte le linee guida contenenti i requisiti di
produzione vincolanti per processi produttivi e tipologia di prodotto finalizzati a garan-
tire i requisiti indicati al comma 2° del presente articolo».

1 Lart. 12 del reg. delegato della Commissione UE 2022/126 — del 7 dicembre
2021, «che integra il regolamento UE 2021/2115 del Parlamento europeo e del Consi-
glio con requisiti aggiuntivi per taluni tipi di intervento specificati dagli Stati membri nei
rispettivi piani strategici della Pac per il periodo dal 2023 al 2027 a norma di tale regola-
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o a migliorare il benessere animale, garantendo condizioni di alleva-

mento, nonché per le norme relative alla percentuale per la norma 1 in materia di buone
condizioni agronomiche e ambientali (Bcaa)», in GUUE L 20 del 31 gennaio 2022, p. 52
ss. — & rubricato «Interventi legati agli obiettivi agro-climatico-ambientali» ed ¢, invero,
cosi formulato: «1. Quando includono nei rispettivi piani strategici della PAC investi-
menti che perseguono obiettivi agro-climatico- ambientali nel settore degli ortofruttico-
li, nel settore dell’apicoltura, nel settore vitivinicolo, nel settore del luppolo, nel settore
dell’olio di oliva e delle olive da tavola o in altri settori di cui all’articolo 42, lettera f),
del regolamento UE 2021/2115, gli Stati membri prevedono nei suddetti piani che gli
interventi in oggetto perseguano uno degli obiettivi seguenti: ) ridurre I'attuale utilizzo
di fattori di produzione, I’emissione di sostanze inquinanti o i rifiuti del processo di
produzione; b) sostituire 'uso di energia da fonti combustibili fossili con fonti di ener-
gia rinnovabili; ¢) ridurre i rischi ambientali legati all’'uso di taluni fattori di produzione
o alla produzione di taluni residui, compresi prodotti fitosanitari, fertilizzanti, letame
o altre deiezioni animali; ) ridurre il consumo di acqua; e) essere legati a investimenti
non produttivi necessari per conseguire gli obiettivi agro-climatico-ambientali, in par-
ticolare qualora tali obiettivi riguardino la protezione degli habitat e della biodiversita;
A ridurre in modo efficace e misurabile le emissioni di gas serra o conseguire un seque-
stro durevole del carbonio; g) aumentare la resilienza della produzione ai rischi legati ai
cambiamenti climatici, come I'erosione del suolo; /) conseguire la conservazione, I'uso
e lo sviluppo sostenibili delle risorse genetiche; oppure ) contribuire alla protezione
o al miglioramento dell’ambiente. Gli Stati membri provvedono affinché i beneficiari
forniscano la prova del contributo positivo atteso per uno o pitl obiettivi ambientali al
momento della presentazione per approvazione della proposta di programma operati-
vo, dell'intervento o della modifica di tale programma o intervento. 2. Gli investimenti
di cui al paragrafo 1 sono effettuati nei locali del beneficiario oppure, se del caso, nei
locali dei suoi soci produttori o delle sue filiali che soddisfano il requisito del 90% di cui
all’articolo 31, paragrafo 7, del presente regolamento. Tuttavia gli Stati membri, per il
settore dell’apicoltura, possono anche prevedere nei rispettivi piani strategici della Pac
interventi effettuati al di fuori dei locali del beneficiario. Il beneficio e I'impatto aggiun-
tivo attesi dell’intervento legato agli obiettivi agro-climatico-ambientali devono essere
dimostrati ex ante tramite specifiche di progetto o altri documenti tecnici da presentare
a cura del beneficiario al momento della presentazione dell’operazione, del programma
operativo o della modifica di tale programma per approvazione, che indichino i risultati
ottenibili mediante I’attuazione dell’intervento. 3. Nel determinare le spese da coprire,
gli Stati membri tengono conto dei costi aggiuntivi sostenuti e del mancato guadagno
derivante dagli interventi attuati in relazione agli obiettivi agro-climatico-ambientali,
nonché dei target finali prefissati. 4. Gli Stati membri provvedono affinché i beneficiari
che attuano interventi legati agli obiettivi agro-climatico- ambientali abbiano accesso
alle conoscenze e alle informazioni pertinenti necessarie per I'attuazione di tali inter-
venti e affinché coloro che la richiedono possano disporre di una formazione adeguata,
nonché avere accesso a consulenza al fine di assistere gli agricoltori che si impegna-
no a cambiare i loro sistemi di produzione. 5. Gli Stati membri provvedono affinché
nei programmi operativi sia inserita una clausola di revisione per le operazioni attuate
nell’ambito di interventi legati agli obiettivi agro-climatico-ambientali nel settore degli
ortofrutticoli, nel settore del luppolo, nel settore dell’olio di oliva e delle olive da tavola
e negli altri settori di cui all’articolo 42, lettera f), del regolamento UE 2021/2115, al fine
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mento che consentano il pieno soddisfacimento delle esigenze natu-
rali degli animali'®®.

Seguendo il ragionamento che si ¢ sviluppato finora, che pro-
pende per il riconoscimento della qualifica di disciplinari di sosteni-
bilita solo a quei disciplinari di produzione che perseguano contem-
poraneamente obiettivi ambientali, economici e sociali, i disciplinari
tecnici su cui poggiano i Sistemi di Qualita Nazionale non paiono
essere meritevoli di tale qualificazione, nella misura in cui guardano
solamente a una delle dimensioni della sostenibilita.

Del resto, che i disciplinari dei Sistemi di Qualita Nazionale sia-
no stati concepiti con una ratio diversa risulta comprovato dal fatto
che uno di essi, il SQNPI, in seguito all’affermarsi della multidimen-
sionalita del concetto di sviluppo sostenibile, ¢ stato integrato con
regole che riguardano anche la dimensione sociale delle attivita di
produzione agricola: a partire dal 2023 le realta certificate devono
rispettare anche una condizione aggiuntiva, che comporta il possesso
di un registro aggiornato di tutti i lavoratori impiegati (parasubor-
dinati compresi), il rispetto della normativa in materia di lavoro e
legislazione sociale, I'effettuazione di una valutazione periodica dei

di garantirne I'adeguamento in caso di modifiche delle pertinenti norme obbligatorie,
dei requisiti o degli obblighix».

1 T art. 46 del reg. UE 2022/126, rubricato «Benessere degli animali», dispone
nel modo che segue: «Gli Stati membri che includono nei rispettivi piani strategici della
Pac interventi relativi agli impegni a favore del benessere degli animali di cui all’articolo
70 del regolamento UE 2021/2115 garantiscono che gli impegni a favore del benessere
degli animali introducano criteri superiori riguardo ai metodi di produzione in almeno
uno dei seguenti settori: ¢) acqua, mangimi e cura degli animali secondo le esigenze
naturali degli animali; 5) condizioni di stabulazione che migliorino il comzfort degli ani-
mali e la loro liberta di movimento, quali maggiori tolleranze di spazio, pavimentazioni,
luce naturale, controllo microclimatico, nonché condizioni di stabulazione quali I’al-
lattamento libero o la stabulazione di gruppo, a seconda delle esigenze naturali degli
animali; ¢) condizioni che consentano I’espressione del comportamento naturale, come
Parricchimento dell’ambiente di vita o lo svezzamento tardivo; d) accesso all’esterno e
pascolo all’aperto; ¢) pratiche che aumentino la robustezza e la longevita degli animali,
anche delle razze a crescita lenta; /) pratiche volte a evitare la mutilazione o la castra-
zione degli animali. In casi specifici in cui la mutilazione o la castrazione degli animali
siano ritenute necessarie, ¢ previsto I'impiego di anestetici, analgesici e farmaci antin-
fiammatori o il ricorso all'immunocastrazione; g) misure sanitarie in grado di prevenire
le malattie non trasmissibili, che non richiedano I'uso di sostanze mediche quali vaccini,
insetticidi o antiparassitari».
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rischi per i lavoratori e la previsione di una formazione mirata non
solo in merito alla sicurezza, ma anche alla sostenibilita delle produ-
zioni'”". E solo grazie a tali integrazioni che i disciplinari tecnici del
SQNPI possono essere ora considerati disciplinari di sostenibilita.

Per quanto concerne, invece, il SQNBA, i disciplinari tecnici sono
ancora in fase di elaborazione: il 17 aprile 2024 sono state presentate
le bozze dei disciplinari per la certificazione SQNBA relativi ai bovini e
ai suini di ingrasso allevati all’aperto'®®. Ebbene, il testo di tali draf?,
che puo essere visionato nel sito del Ministero dell’agricoltura, della
sovranita alimentare e delle foreste (MaSAF), al momento non pare
avere recepito la multidimensionalita del concetto di sviluppo soste-
nibile: nelle minute dei disciplinari & dato rinvenire una serie di rego-
le che concernono nello specifico quattro macroaree, quali quella del
benessere animale, quella della biosicurezza, quella dell’'uso consa-
pevole del medicinale veterinario e quella della tutela dell’ambiente.
Non solo, peraltro, nelle bozze dei disciplinari per la certificazione
SQNBA relativi ai bovini e ai suini di ingrasso allevati all’aperto non
viene fatta alcuna menzione di regole che concernano la dimensio-
ne sociale della sostenibilita, ma dalle osservazioni presentate dalle
associazioni del partenariato (Alleanza della cooperative italiane,
Assocertbio, Cia, Coldiretti, Confagricoltura, ecc.)'”” sembrerebbero
emergere anche talune criticita con riferimento alla sostenibilita eco-
nomica''’. A meno che il testo dei progetti dei disciplinari non venga

107 Si veda in proposito E. CARPI, Dalla misura alla comunicazione di sostenibilitd
dei vini: cambio di paradigma?, cit., p. 32, il quale ricorda che «Per quanto riguarda gli
aspetti etico-sociali, invece, SQNPT 2022 richiede che le realta certificate posseggano un
registro aggiornato di tutti i lavoratori impiegati, parasubordinati compresi, siano in re-
gola con la normativa in materia di lavoro e legislazione sociale, effettuino la valutazione
periodica dei rischi per i lavoratori e prevedano, infine, una formazione mirata non solo
sulla sicurezza ma anche in merito alla sostenibilita delle produzioni. 11 rispetto degli
impegni integrati con I'ultima versione di SQNPI & facoltativo per I’anno 2022, divenendo
ufficialmente condizione aggiuntiva obbligatoria del processo di certificazione a partire
dal 2023».

18 Te bozze dei disciplinari, cosi come le presentazioni degli stessi, sono tutte
reperibili nell’apposita pagina web del MasAF, raggiungibile tramite il seguente link:
https://www.politicheagricole.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/I'T/IDPagina/18448.

199 Tali osservazioni sono tutte consultabili sul sito del MasAF.

10 Si vedano, a titolo di esempio, le Osservazioni presentate dall’Alleanza delle
Cooperative Italiane, in cui a p. 1 si sottolinea: «Con riferimento all’etichettatura, risulta
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rivisto in modo sostanziale, non pare, pertanto, che al momento i
disciplinari tecnici del SQNBA possano essere annoverati tra i discipli-
nari di sostenibilita della filiera agroalimentare.

I disciplinari di produzione del SQNz, infine, stando alle Linee
Guida di cui all’Allegato del decreto del MasaF del 16 dicembre
2022 in conformita alle quali devono essere redatti per poter esse-
re riconosciuti ed autorizzati dal MASAF stesso, devono contempla-
re, come requisiti minimi obbligatori, i requisiti per 1’alimentazione
in grado di migliorare le caratteristiche del prodotto e quelli relati-
vi alle condizioni di allevamento idonei ad aumentare il benessere
animale e, come requisiti minimi facoltativi, quelli relativi ad aspetti
ambientali, nonché «obblighi specifici previsti dalle normative della
specifica filiera»'"'. Al momento sono stati approvati dal MASAF sette
disciplinari tecnici, ma nessuno di essi si ispira a un approccio olisti-
co nei confronti della sostenibilita, il che induce a ribadire che tali

difficile la separazione del latte proveniente da allevamenti con pascolo da quelli sen-
za, soprattutto nelle zone in cui sono presenti entrambi i metodi di allevamento. Come
verranno valutati gli allevamenti che praticano il pascolo e di conseguenza presentano
strutture coperte adibite al decubito che non soddisfano i 6 m*/capo o il 90 % del nu-
mero delle cuccette rispetto al numero di bovine? Durante le operazioni di trasporto
dall’allevamento all'impianto di lavorazione e all’interno dello stabilimento di trasfor-
mazione la separazione oltre che difficile risultera molto onerosa».

11 Siveda, in particolare, la Scheda 4 di cui all’Allegato del decreto del Masar del
16 dicembre 2022, la quale, rubricata «Descrizione sintetica degli elementi che deter-
minano la qualita superiore», prevede quanto segue: «Sono requisiti minimi di un disci-
plinare di produzione SQNZ, oltre alla denominazione identificativa della tipologia del
prodotto riconosciuto: «) i requisiti per I’alimentazione, superiori e qualificanti rispetto
a quanto previsto dalle norme di legge, in grado di migliorare le caratteristiche della
tipologia di prodotto anche dal punto di vista del consumatore; e/o b) requisiti relativi
alle condizioni di allevamento in grado di aumentare il benessere degli animali, superio-
ti rispetto a quanto previsto dalle normative specifiche della filiera in questione. Oltre
ai precedenti requisiti minimi, i disciplinari di produzione SQNZ possono prevedere: @)
requisiti relativi ad aspetti ambientali; 5) obblighi specifici previsti dalle normative della
specifica filiera. Il prodotto per il quale si chiede il riconoscimento come SQNz deve es-
sere descritto attraverso una scheda tecnica/di prodotto che delinei i requisiti qualitativi
superiori e qualificanti rispetto a quanto previsto dalle norme di legge. Ulteriori aspetti
qualificanti della produzione dovranno essere esplicitamente dichiarati. Le condizioni
produttive da realizzare per giungere ad un prodotto che risponda a tali dichiarazioni
devono essere fissate nel disciplinare in aggiunta agli aspetti sopra indicati. Nel caso le
peculiarita del prodotto derivino dalla razza o dal tipo genetico, tali elementi devono
essere descritti».
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disciplinari non possano essere qualificati come disciplinari di soste-
nibilita, a meno che in futuro non vengano integrati com’e stato fatto
per quelli del Soner.

6. Una volta chiarito che cosa sono i «disciplinari di sostenibi-
lita», occorre chiedersi, infine, quale sia ’elemento che nella filiera
agroalimentare li collega alla digitalizzazione!*.

Anche in questo caso si rivela utile prendere le mosse dalla Stra-
tegia “Dal produttore al consumatore”: da tale Comunicazione emer-
ge, in modo evidente, la convinzione della Commissione europea che
la digitalizzazione possa essere un’alleata preziosa degli operatori
della filiera agroalimentare nel perseguimento della sostenibilita.

11 concetto di sostenibilita della filiera agroalimentare promosso
dalla Strategia “Dal produttore al consumatore” richiede, invero, un
miglioramento delle prestazioni ambientali e climatiche «attraverso
un modello maggiormente orientato ai risultati, un uso migliore dei
dati e delle analisi», nonché una «maggiore attenzione agli investi-
menti nelle tecnologie e nelle pratiche verdi e digitali»'®.

Funzionale al perseguimento di tale obiettivo ¢ la possibilita per
tutti gli agricoltori e per tutte le zone rurali di disporre di una con-
nessione Internet veloce e affidabile: ad avviso della Commissione
europea, «L’accesso a Internet veloce a banda larga rendera possibi-
le la diffusione dell’agricoltura di precisione e 'uso dell’intelligenza
artificiale e permettera all'Unione europea di sfruttare a pieno la sua
leadership mondiale nel campo della tecnologia satellitare. In ultima

112 Com’¢ noto, con il termine digitalizzazione si indica 1'impiego, anche nello
svolgimento delle attivita proprie della filiera agroalimentare, delle nuove tecnologie
dell’informazione e della comunicazione quali, ad esempio, 'lnternet of Things (IoT),
la robotica, i droni, i Big Data, il cloud computing, ecc. Si veda, in proposito, M. FERRA-
RI, Le imprese alimentari e la digitalizzazione, in Trattato di diritto alimentare italiano e
dell’Unione europea, cit., p. 277 ss. Si veda, altresi, P. LATTANzZI, Lagricoltura di fronte
alla sfida della digitalizzazione. Opportunita e rischi di una nuova rivoluzione, in Riv. dir.
agr., 2017, 1, p. 555 s., la quale, riferendosi in particolare al settore primario, osserva:
«Termini come agricoltura di precisione, agricoltura intelligente, agricoltura 4.0 indica-
no, sebbene con sfumature diverse, il fenomeno della digitalizzazione in agricoltura, gia
significativamente diffuso negli Usa e in via di affermazione anche in ambito europeo».

153 Si veda la Strategia “Dal produttore al consumatore”, cit., p. 10.
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analisi cio portera a una riduzione dei costi per gli agricoltori, a un
miglioramento della gestione del suolo e della qualita dell’acqua, a
una riduzione dell’uso dei fertilizzanti e dei pesticidi e delle emissio-
ni di gas a effetto serra, a un miglioramento della biodiversita e alla
creazione di un ambiente pit sano per gli agricoltori e i cittadini»!*,
Da qui, 'impegno della Commissione europea ad «accelerare la dif-
fusione di Internet veloce a banda larga nelle zone rurali per raggiun-
gere |’obiettivo di un accesso del 100% entro il 2025»'".

La posizione assunta dalla Commissione europea nella Strate-

14 Siveda la Strategia “Dal produttore al consumatore”, cit., p. 17.

5 Siveda la Strategia “Dal produttore al consumatore”, cit., p. 18. Si veda, in pro-
posito, I. CANFORA, Politica Agricola Comune e digitalizzazione del comparto agroalimen-
tare, in Quaderni della Rivista di diritto alimentare, n. 1-2023, p. 12, la quale riassume
nel modo che segue la posizione manifestata dalla Commissione europea nella Strategia
“Dal produttore al consumatore”: «La comunicazione della Commissione “Una stra-
tegia ‘dal produttore al consumatore’”, nella sezione dedicata a “ricerca, innovazione
tecnologia e investimenti” definisce, infatti, la stretta interazione tra 1’accesso alle tec-
nologie e la costruzione del sistema alimentare sostenibile. Ricerca e innovazione sono,
quindi, definiti come “fattori chiave per ’accelerazione della transizione verso sistemi
alimentari sostenibili”, dove il collegamento tra “sostenibilita” e “innovazione”, passa
attraverso la ricerca innovativa e I'applicazione diffusa delle nuove tecnologie nel com-
parto agroalimentare. L’ambito di intervento viene individuato, innanzi tutto, attraverso
un approccio agro-ecologico nella produzione primaria, che contribuisca alla riduzione
dell’uso di pesticidi, fertilizzanti e antimicrobici mediante il supporto dell’agricoltura di
precisione; mentre, dal punto di vista degli alimenti, si evidenziano gli aspetti legati alla
ricerca di fonti alternative di proteine, di origine vegetale microbica e dagli insetti, piti in
generale alternative alla carne, profili produttivi nuovi, anch’essi supportati dalla spin-
ta dell'innovazione tecnologica. Gli strumenti della transizione verso sistemi sostenibili
riguardano poi inevitabilmente anche il quadro regolativo delle relazioni tra le imprese
della filiera e le caratteristiche delle strutture rurali, che richiedono una accelerazione
sul piano delle tecnologie. Per un verso, si richiama la “specializzazione intelligente”
nell’innovazione delle catene del valore; dall’altro si sottolinea I’esigenza di un inter-
vento sulle zone rurali, per garantire I'accesso alla connessione znternet a banda larga
quale presupposto per la diffusione dell’innovazione digitale cosi come per garantire un
miglioramento della vita nelle aree rurali — aspetti per cui appare essenziale I'indirizza-
mento degli investimenti PAC per la trasformazione verde e digitale delle aziende agri-
cole e dei territori rurali nel loro complesso. Gli aspetti sin qui richiamati, espressi dalla
Commissione nell’ambito di un documento che individua poi puntualmente le tempi-
stiche degli interventi normativi per procedere all’attuazione del nuovo quadro dei si-
stemi alimentari sostenibili, ¢ prodromico rispetto al funzionamento dell’intera filiera
agroalimentare e si propone di intervenire in misura ampia sul tessuto sociale agricolo,
andando ben al di la della mera regolamentazione della produzione agricola, per inclu-
dere nel contesto regolativo territori, imprese, cittadini e consumatori». Si veda, altresi,
il recente contributo di S. ROLANDI, I/ ruolo attribuito alla digitalizzazione nella strategia
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gia “Dal produttore al consumatore” circa la necessita di un ricorso
massiccio alla digitalizzazione nella filiera agroalimentare non desta
sorpresa, essendo perfettamente in linea con gli orientamenti gia
emersi in precedenza a livello europeo: & da quando, a partire dagli
anni ‘80, la c.d. agricoltura di precisione ha rivoluzionato il modo di
concepire il settore primario, che si € accentuato il ricorso all’utilizzo
di macchinari in grado sia di elaborare dati satellitari e georeferenzia-
ti, sia di migliorare i sistemi di irrigazione, di fertilizzazione del suolo
e di distribuzione degli antiparassitari. Al contempo, la diffusione
del digitale ha consentito all’agricoltura europea di fare passi avanti
nell’'impiego della robotica e nell’ammodernamento dei software ge-
stionali, approdando a una semplificazione delle attivita e anche alla
creazione di nuovi posti di lavoro!°.

Un forte impulso a un maggior ricorso alla digitalizzazione nel
contesto della filiera agroalimentare ¢ venuto, d’altronde, anche
dalla dichiarazione «Un futuro digitale intelligente e sostenibile per
’agricoltura e le zone rurali europee» sottoscritta nell’aprile 2019 dai
rappresentanti di ventiquattro Stati membri dell'Unione europea e
anche dal Regno Unito in occasione del Dzgital Day: in tale dichia-
razione si auspicava, da un lato, un maggiore impegno nella ricerca
e nell’innovazione con particolare riferimento all’intelligenza arti-
ficiale e agli aspetti socio-economici, agronomici e ambientali della
digitalizzazione dell’agricoltura, dall’altro, un impiego piti incisivo e,
quindi, in buona sostanza una maggiore diffusione, della digitaliz-
zazione nel settore agricolo e agroalimentare; infine, si proponeva la
messa in comune e la condivisione dei dati agricoli tra gli agricoltori
e lungo l'intera filiera agroalimentare.

Com’e stato evidenziato in pil occasioni e da piu parti, i van-
taggi che possono derivare dall'impiego della digitalizzazione nella
filiera agroalimentare sono molteplici: I'impiego di strumenti digitali
consente di impiegare in modo pitl razionale i fattori produttivi, con

Farm to Fork dell'Unione Europea, tra riferimenti espliciti e nascosti. Quali interventi
legislativi in quattro anni?, in questa Rivista, 2023, 1, p. 636 ss.

16 Si veda, in proposito, P. LATTANZI, L’agricoltura di fronte alla sfida della digita-
lizzazione. Opportunitd e rischi di una nuova rivoluzione, cit., p. 556 ss.
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una notevole riduzione dei costi e degli impatti ambientali, di gestire
in modo piu agevole i dati relativi alla propria attivita, di ampliare le
possibilita di contatto diretto con i possibili acquirenti (nelle relazio-
ni sia Business to Business, sia Business to Consumer), ecc.'.

Se si guarda ai contenuti dei disciplinari di sostenibilita, ci si ren-
de conto che il rispetto delle regole da essi imposte, in particolare in
relazione all'impiego piti funzionale dei fattori produttivi e al miglio-
ramento delle prestazioni ambientali e climatiche, puo essere senz’al-
tro facilitato dalla digitalizzazione delle attivita'’® e, in particolare,
dall’'impiego dell’agricoltura di precisione!*’. Del pari, 'impiego del

17 Si vedano, per tutti, P. LATTANZI, L’agricoltura di fronte alla sfida della digitaliz-
zazione. Opportunitd e rischi di una nuova rivoluzione, cit., p. 557: «Si tratta di strumenti
che consentono, con sempre maggiore accuratezza, di monitorare e controllare un ap-
pezzamento di terreno pitl in dettaglio o un singolo animale, nel caso dell’allevamento,
e di intervenire solo dove e quando & necessario e opportuno, con aumento delle rese e
risparmio considerevole dei fattori produttivi (semi, fertilizzanti, acqua, suolo, fitofar-
maci, farmaci veterinari, carburanti, ecc.), di tempo, di fatica (fisica e mentale) e con
benefici che superano il singolo contesto aziendale e investono I'intera societa» e M.
FERRARI, Le imprese alimentari e la digitalizzazione, cit., p. 277: «I vantaggi sono di tutta
evidenza: un impiego pitl efficace delle risorse, con conseguenti risparmi di spesa, ma
anche con un minor impatto sull’ambiente; un miglior coordinamento dei diversi attori
del comparto, con ricadute anche sulla possibilita di disintermediare soggetti collocati
in segmenti distanti della filiera; la possibilita di offrire beni e servizi su misura e, in ta-
luni casi, in tempo pressoché reale; la disponibilita di flussi di informazioni significativi,
con rilevanti implicazioni in termini ad esempio di tracciabilita».

18 Sottolinea tale aspetto anche A. JANNARELLI, La sostenibilitd ambientale nella e
per Lagricoltura: problemi e prospettive, cit., p. 345 s.: «Cio significa, in particolare, che
non pud certo pensarsi di abbandonare il ricorso alla tecnologia, al fine di riproporre
modelli operativi agricoli premoderni, bensi continuare ad avvalersi delle tecnologie,
anche quelle piti avanzate come le digitali, al fine di assicurare uno svolgimento dell’at-
tivita agricola che, pur conservando le sua articolate modalita di attuazione, modifichi
sensibilmente, in tutte le sue diverse manifestazioni, il rapporto tra economie esterne e
diseconomie esterne: tecnologie, in definitiva, a loro volta, green, ossia che non siano
orientate sempre e soltanto all’aumento delle produzioni e dei rendimenti dei terreni,
come si qui avvenuto, anche al costo del conseguente progressivo inaridirsi della fertilita
della risorsa terra e dell’aumento degli inquinamenti».

19 Del resto, non va dimenticato che nella definizione di sostenibilita formulata
dall’Organizzazione internazionale della vigna e del vino (O1v) in relazione al settore
vitivinicolo, che ¢ una delle poche definizioni di sostenibilita di cui si dispone, vi ¢ un
riferimento espresso alla viticoltura di precisione: ’O1v definisce come sostenibile, inve-
ro, quell’«approccio globale su scala dei sistemi di produzione e di trasformazione delle
uve, associando contemporaneamente la perennita delle strutture e dei territori, I’otte-
nimento di prodotti di qualita, la presa in considerazione delle esigenze di una viticol-
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digitale puo essere indubbiamente di ausilio nella raccolta, nel moni-
toraggio e nella gestione dei dati.

Se si pensa che una delle definizioni piu recenti di agricoltura
di precisione identifica quest’ultima come «una strategia di gestione
dell’attivita agricola con la quale i dati vengono raccolti, elaborati,
analizzati e combinati con altre informazioni per orientare le deci-
sioni in funzione della variabilita spaziale e temporale al fine di mi-
gliorare I'efficienza nell’'uso delle risorse, la produttivita, la qualita, la
redditivita e la sostenibilita della produzione agricola», risulta facile
comprendere che il binomio digitalizzazione/sostenibilita ¢ destina-
to a rinforzarsi ulteriormente!?.

Un altro profilo che potrebbe trarre giovamento da un maggiore
ricorso alla digitalizzazione ¢, poi, quello della comunicazione della
sostenibilita. Non va dimenticato, invero, che tanto ’Agenda 2030
per lo sviluppo sostenibile, quanto la Strategia “Dal produttore al
consumatore” confidano nel fatto che una maggiore sensibilizzazio-
ne dei consumatori nei confronti del c.d. consumo sostenibile possa
accelerare il cambiamento: maggiore sara la domanda di prodotti/
servizi sostenibili, pit alta sara la propensione degli operatori a im-
pegnarsi nella sostenibilita.

A questo proposito, giova ribadire che la stessa Strategia “Dal
produttore al consumatore” dedica una particolare attenzione al
profilo delle certificazioni e della etichettatura dei prodotti alimen-
tari nell’ottica di rendere fruibile all’esterno la maggiore sostenibilita
di determinate attivita e/o prodotti e/o servizi: cosi com’e accaduto
in passato e accade anche ora in relazione alle c.d. certificazioni/eti-
chettature ambientali, anche nel settore agroalimentare la sostenibi-
lita & vista, invero, come un fattore di competitivita in ragione della

tura di precisione, dei rischi legati all’ambiente, alla sicurezza dei prodotti e alla salute
dei consumatori e la valorizzazione degli aspetti patrimoniali, storici, culturali, ecologici
e paesaggistici». Si veda, in proposito, B. LA PorRTA, Réflessioni per una definizione di
«prodotto agroalimentare sostenibile», cit., p. 289.

120 Trattasi della definizione formulata dall’ International Society of Precision Agri-
culture, come ricordato da P. Lattanzi nella relazione dal titolo L’agricoltura di precisione
tenuta al Convegno di Trento del 28 marzo 2023 “Verso un’agricoltura data-intensive?
Prospettive e criticita della disciplina dell’agricoltura 4.0”.
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crescente attenzione che i consumatori prestano a essa. In buona so-
stanza, la Commissione europea mostra di guardare alle certificazio-
ni di sostenibilita come a strumenti che hanno una sorta di doppia
anima: da un lato, sono uno strumento per il raggiungimento del tan-
to agognato obiettivo dello sviluppo sostenibile nella sua accezione
olistica, dall’altro, sono uno strumento di mercato.

In tale prospettiva, per I'impresa agroalimentare perseguire una
strategia di sostenibilita rappresenta non solo un costo, ma un inve-
stimento, finalizzato a metterla in condizione di godere di un van-
taggio competitivo rispetto ai suoi comzpetitor. Perché I'investimento
nella sostenibilita si riveli redditizio, pero, occorre che i consumatori
e gli utenti siano messi in condizione di conoscere I'impegno profuso
dagli operatori nel rispetto dei disciplinari di sostenibilita: diviene
allora di fondamentale importanza per questi ultimi avere a disposi-
zione strumenti che consentano loro di comunicare con immediatez-
za il valore aggiunto dei loro prodotti/servizi'?', fermo restando che
affinché 'intero sistema funzioni ¢ indispensabile che vi sia, altresi,
un controllo adeguato su cosa viene comunicato e sulla veridicita di
cio che si comunica'?,

121 Giova, in proposito, segnalare che il valore aggiunto del prodotto e/o del servi-

zio “sostenibile” potrebbe anche non consistere nella presenza di caratteristiche peculia-
ti, ma derivare semplicemente dalle modalita con cui ¢ stato ottenuto. Non va, peraltro,
dimenticato che nel concetto di “comunicazione della sostenibilita” rientrano anche tut-
te le informazioni che vengono messe a disposizione del pubblico in relazione alle attivita
poste in essere dagli operatori (singoli o associati) per perseguire lo sviluppo sostenibile.
Si pensi, a titolo di esempio, alla «Relazione di sostenibilita» prevista dall’art. 8 del reg.
UE 2024/1143: tale disposizione prevede, invero, che «Un gruppo di produttori, o un
gruppo di produttori riconosciuto, se tale gruppo esiste, puo redigere e aggiornare rego-
larmente una relazione sulla sostenibilita basata su informazioni verificabili, recante una
descrizione delle pratiche sostenibili esistenti utilizzate nella produzione del prodotto,
dell'impatto del metodo di ottenimento del prodotto sulla sostenibilita in termini di im-
pegni, ambientali, sociali, economici o di benessere degli animali, nonché le informazioni
necessarie per comprendere in che modo la sostenibilita incide sullo sviluppo, sulle pre-
stazioni e sulla posizione del prodotto (art. 8, par. 1) e che in tale ipotesi «L.a Commis-
sione rende pubblica la relazione sulla sostenibilita» (art. 8, par. 2). E assai probabile che,
per rendere pubbliche le relazioni di sostenibilita redatte ai sensi dell’art. 8 del reg. UE
2024/1143, la Commissione europea si affidi alla rete. Si pensi, ancora, all’obbligo di ren-
dere pubblico il ¢.d. bilancio di sostenibilita introdotto dalla direttiva 2022/24/UE: anche
in tale ipotesi, le tecniche digitali di comunicazione si rivelano di grande utilita.

122 Siveda B. LA PorTA, Riflessioni per una definizione di «prodotto agroalimentare
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Sotto entrambi tali profili la digitalizzazione puo rivelarsi uno
strumento estremamente utile: come viene evidenziato, peraltro, an-
che nella Strategia “Dal produttore al consumatore”, 'impiego delle
c.d. smart label potrebbe facilitare 'accesso alle informazioni relative
alla sostenibilita del prodotto/servizio consentendo ai consumatori di
effettuare una scelta di acquisto sostenibile e agli organismi di control-
lo di procedere alle opportune verifiche circa la correttezza delle infor-
mazioni rese accessibili mediante il ricorso alle tecnologie digitali'?.

Da ultimo, la digitalizzazione potrebbe rappresentare anche una
occasione per gli operatori della filiera di aumentare le loro possibi-
lita di guadagno, nella misura in cui potrebbero entrare in contatto
diretto con i consumatori attraverso il canale dell’ E-Comzmerce.

7. Se, come si & avuto modo di evidenziare in precedenza, oggi-
giorno la sostenibilita ¢ la lente attraverso la quale va saggiata qualsi-
voglia scelta operata o qualsivoglia decisione presa, occorre sottopor-
re a tale lente anche la digitalizzazione della filiera agroalimentare.

sostenibile», cit., p. 310 's., 1a quale sottolinea che: «Dal proliferare di loghi, marchi e cer-
tificazioni volti ad attestare le caratteristiche che rendono un prodotto “sostenibile”, ne
deriva anche la necessita di un’azione incisiva di controllo posta in essere dalle autorita
competenti al fine di evitare casi di concorrenza sleale tra imprese e di ingannevolezza
del consumatore e di sanzionarli».

12 Sj veda la Strategia “Dal produttore al consumatore”, cit., p. 15, in cui & dato
rinvenire la seguente affermazione: «L.a Commissione esaminera altresi nuove modali-
ta per fornire informazioni ai consumatori tramite a/tri canali, compresi quelli digitali,
al fine di migliorare I"accessibilita delle informazioni alimentari, in particolare per le
persone con disabilita visive» (corsivo aggiunto). L’attenzione riservata dalla Strategia
“Dal produttore al consumatore” ai canali digitali di comunicazione ¢ puntualmente
evidenziata anche da G. TORRE, La disciplina delle certificazioni di sostenibilita dei pro-
dotti agroalimentari e la comunicazione Business to Consumer, cit., p. 617, laddove af-
ferma: «Oltre a soffermarsi sul contenuto della comunicazione, non sono trascurate le
modalita con le quali 'informazione ¢ rivolta al consumatore, proponendo di esaminare
I'utilizzo di canali, anche digitali, che consentono una maggiore accessibilita». Si veda,
altresi, B. La Porta, Riflessioni per una definizione di «prodotto agroalimentare sostenibi-
le», cit., p. 318 s., la quale riporta come esempio riuscito di szzart label quella impiegata
nel sistema di certificazione volontaria della sostenibilita della filiera vitivinicola Viva,
che — come si ¢ gia avuto modo di ricordare — per la trasmissione al consumatore dei dati
validati da un ente di certificazione terzo si avvale di un QR-code presente sull’etichetta
del prodotto. Si veda, tuttavia, E. CARPY, Dalla misura alla comunicazione di sostenibilita
dei vini: cambio di paradigma?, cit., p. 34 ss., ad avviso del quale la filiera vitivinicola sul
piano della comunicazione della sostenibilita ha tuttora ampi margini di miglioramento.
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Man mano che si ¢ iniziato a prendere confidenza con I'impiego
del digitale nella filiera agroalimentare sono emerse, invero, anche
alcune criticita'®.

Per quanto concerne, in particolare, la prima fase della filiera, in
uno studio condotto nell’aprile del 2021 dal «Comitato consultivo
sulla digitalizzazione in agricoltura» dell’Accademia dei Georgofili'®
sono state messe bene in evidenza non solo le numerose e ampie po-
tenzialita sottese all'impiego della digitalizzazione in agricoltura, ma
anche taluni profili problematici che possono essere letti alla luce dei
canoni della sostenibilita ambientale, economica e sociale'?®.

Per quanto concerne il canone della sostenibilita ambientale, si
¢ evidenziato che talvolta 'impiego della digitalizzazione ha portato
a esternalita non del tutto positive: pit nello specifico, in alcuni casi
I'impiego del digitale al fine di garantire I'efficienza idrica ha porta-

124 Siveda M. FERRARI, Le imprese alimentari e la digitalizzazione, cit., p. 277: «Tre
invece i profili di criticita evidenziati dai portatori di interesse: 1) il rischio che il diverso
ordine di grandezza dei soggetti coinvolti possa aggravare gli squilibri nella ripartizio-
ne del valore gia presenti nella filiera; 2) Iesistenza di condizioni opache o ambigue
relativamente alle condizioni di accesso e impiego dei dati raccolti; 3) la scarsita degli
investimenti da parte delle piccole e medie imprese, per ragioni non solo finanziarie,
ma anche culturali». Si veda, altresi, P. LATTANZI, L’agricoltura di fronte alla sfida della
digitalizzazione. Opportunitd e rischi di una nuova rivoluzione, cit., p. 558 s., la quale ha
osservato che «al pari di ogni altra innovazione tecnologica che ha interessato il setto-
re agricolo anche la digitalizzazione oltre a essere accompagnata da grandi aspettative
porta con sé alcuni timori. I timori concernono in particolare la tutela dei dati personali
e soprattutto la protezione e lo sfruttamento economico e commerciale dei dati agricoli
non personali generati dai macchinari e dalle attrezzature impiegate nell’agricoltura di
precisione (come droni, trattori, sensori e tutte quelle attrezzature che generano dati, in
breve “macchinari e attrezzature di precisione”).

12 Trattasi del documento, licenziato il 9 aprile 2021 dal Comitato consultivo sul-
la «digitalizzazione in agricoltura» dell’Accademia dei Georgofili, Le prospettive della
digitalizzazione per lo sviluppo sostenibile del territorio rurale, a cura di G. Brunori, L.
Casini, A. Di Lauro, F. Di Iacovo, P. Piccarolo, A. Pradossi, G. Rallo, A. Vagnozzi e M.
Vieri, in I Focus dei Georgofili, vol. Supplemento agli Atti dei Georgofili 2021, Firenze,
2021, p. 48 ss.

126 Si veda, in tal senso, P. LATTANZI, L’agricoltura di fronte alla sfida della digitaliz-
zazione. Opportunita e rischi di una nuova rivoluzione, cit., p. 558, la quale, a proposito
dell’agricoltura di precisione, ha sottolineato che: «Ad oggi, comunque, I’affermazione
su larga scala dell’agricoltura di precisione sconta ostacoli di varia natura: tecnologici
(come la non ottimale diffusione della banda larga), economici (come il costo ancora
elevato delle attrezzature) e sociali (come la carenza di professionalita)».
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to a un maggiore consumo di acqua, cosi come in alcuni contesti la
quantita di fertilizzanti applicati, dimensionata sulla base della sola
informazione relata alla mappa della produzione per pianta, si ¢ rive-
lata pit ampia, perché taluni agricoltori hanno incrementato la loro
somministrazione nelle zone del campo meno produttive. Ancora,
I'impiego dei droni e della robotica non sempre ¢ risultato compatibi-
le con il rispetto degli habitat naturali nei quali sono stati utilizzati'?’.

In relazione al canone della sostenibilita economica, si & osser-
vato che I'accesso alla digitalizzazione & ancora troppo costoso per
molti operatori del settore primario'?, il che rischia inevitabilmente
di incidere sui rapporti di filiera e costringe a chiedersi se il binomio
digitalizzazione/sostenibilita non sia destinato ad ampliare ulterior-
mente il preoccupante fenomeno della c.d. agricoltura a contratto.

Infine, per quanto concerne il canone della sostenibilita sociale,
permane il problema della connettivita e delle competenze necessa-
rie a gestire gli strumenti digitali'®: non solo non tutte le zone rurali
beneficiano di una copertura di rete adeguata, ma spesso gli operato-
ri del settore primario, anche semplicemente per ragioni di eta, non
sono in grado di impiegare le nuove tecnologie, né manifestano un
grande interesse nei loro confronti.

Questo consente di concludere che la digitalizzazione puo es-
sere senz’altro un valido alleato per il perseguimento dello sviluppo
sostenibile della filiera agroalimentare, nella misura in cui fornisce
gli strumenti ideali per il rispetto dei disciplinari di sostenibilita, ma,
per esserlo veramente, necessita di essere a sua volta sostenibile dal
punto di vista ambientale, sociale ed economico®.

127 Si veda il documento, licenziato il 9 aprile 2021 dal Comitato consultivo sulla
digitalizzazione in agricoltura» dell’Accademia dei Georgofili, Le prospettive della digi-
talizzazione per lo sviluppo sostenibile del territorio rurale, cit., p. 57.

2 Tyi, p. 54.

129 Tvi, p. 54 ss.

130 Come ha osservato P. Lattanzi nella relazione dal titolo L’agricoltura di precisio-
ne tenuta al Convegno di Trento del 28 marzo 2023 “Verso un’agricoltura data-intens-
ve? Prospettive e criticita della disciplina dell’agricoltura 4.0”, «Per essere una efficace
alleata della sostenibilita, come la sostenibilita la digitalizzazione non deve essere lascia-
ta alla sola potenza regolatrice del mercato, ma deve essere oggetto di una appropriata
strategia di sviluppo da parte dei policy-maker».
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ABSTRACT

Questo contributo intende analizzare la PAc 2023-2027 in un contesto
di crescente enfasi sulla sostenibilita e resilienza climatica dei sistemi agro-
alimentari, grazie alla sinergia con il Green Deal, la Strategia “From: Farm
to Fork” e, non ultimi, i 17 Obiettivi di Sviluppo Sostenibile delle Nazioni
unite. Questa transizione segnala un cambiamento fondamentale verso un
approccio pili sistemico ed integrato al settore agricolo, che si distacca dalla
prospettiva produttivistica della PAc del passato, e che puo essere riassunto
dal concetto di food system: approach. In questo contesto di rinnovamento,
emerge una nuova narrativa che propone il superamento della concezione
tradizionale del cibo come mera commodity: il c.d. food commons approach
(“cibo bene comune”). In aperta critica al sistema agroalimentare attuale,
questo approccio si propone di applicare la prospettiva dei cc.dd. commzons
(beni comuni) al fine di offrire un’articolazione pitt democratica, ecologica,
e socialmente inclusiva alla governance, alle attivita e ai meccanismi dei si-
stemi alimentari attuali. L articolo si propone di esaminare come I’approc-
cio food commons si allinei con il rinnovato approccio sistemico nell’ambito
della regolamentazione agricola europea, e come possa — 0o meno — contri-
buire al raggiungimento degli obiettivi di sostenibilita alimentare delineati
dalla nuova PAc “verde” e della Strategia “From: Farm to Fork”.

This contribution aims to analyse the new CAp 2023-2027 in a context
of increasing emphasis on the sustainability and climate resilience of agri-
food systems, thanks to the synergy with the Green Deal, the Farm to Fork
Strategy, and, not least, the 17 Sustainable Development Goals of the United
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Nations. This transition signifies a fundamental shift towards a systemic
and integrated approach to the agricultural sector, moving away from the
production-oriented perspective of the past CAP, encapsulated by the concept
of the food system approach. In this context of renewal, a new narrative
emerges proposing the overcoming of the traditional conception of food as a
mere commodity: the so-called “food commons approach”. In open criticism
of the current agri-food system, this approach aims to apply the perspective
of the so-called “commons” to provide a more democratic, ecological, and
socially inclusive articulation to the governance, activities, and mechanisms
of current food systems. The article aims to examine how the food commons
approach aligns with the renewed systemic approach within European
agricultural regulation and how it may — or may not — contribute to achieving
the sustainability goals outlined by the new “green” CAP and the Farm to Fork
Strategy.

PAROLE CHIAVE: Politica Agricola Comune — Strategia Farnz to Fork —
Green Deal europeo — Sistemi alimentari sostenibili — Beni co-
muni — Commons.

Keyworns: Common Agricultural Policy — Farm to Fork Strategy —

European Green Deal — Sustainable Food Systems — Food
Commons — Commons.
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SommarIO: 1. Introduzione. — 2. L applicazione della categoria dei comzmons ai sistemi alimen-
tari: il food commons approach. — 2.1. 1l primo pilastro del food commons approach: il
cibo come risorsa multidimensionale. — 2.2. 1l secondo pilastro del food commons ap-
proach: una governance tri-centrica dei sistemi alimentari. — 2.3. Il terzo pilastro del food
commons approach: da consumatori a food citizens. — 3. L’evoluzione delle politiche
agroalimentari UE: un lungo percorso dalle “montagne di latte e burro” ad un food sy-
stem approach. — 4. 1l food commons approach al banco di prova: uno strumento utile
al raggiungimento degli obiettivi di sostenibilita della F2F e della Pac?. - 4.1. 1l food
commons approach per una riforma delle attivita dei sistemi alimentari: gli obiettivi della
Strategia F2F. — 4.2. 1l food commons approach e gli obiettivi di sostenibilita della nuo-
va Pac 2023-2027: punti di forza e debolezze. — 4.2.1. 1l food commons approach e gli
obiettivi economici della nuova Pac. — 4.2.2. 1 food commons approach e gli obiettivi
climatico-ambientali della nuova Pac. — 4.2.3. 1l food commons approach e gli obiettivi
socio-economici della nuova Pac. — 5. Conclusioni: un food commons system & possibile?

1. Dopo una lunga attesa, nel gennaio 2023 ¢ finalmente entrata in
vigore la PAc 2023-2027". Al momento del suo avvio, le aspettative dal pun-
to di vista della sostenibilita e della resilienza climatica erano alte, dati gli
ambiziosi obiettivi che sono stati posti dalla stessa in sinergia con il Green
Deal e le annesse strategie?. Nella prospettiva di “transizione verde” in cui
la PAc si colloca, il legislatore unionale ha pit volte sottolineato negli ultimi
anni come la sostenibilita dei nostri sistemi alimentari sia un aspetto di cru-
ciale importanza, come dimostrato 77z primis dalla Strategia “Farm to Fork”
(F2F)’. Tramite la dichiarata sinergia tra la PAC e il Green Deal, insomma,
il quadro emergente sembrava delinearsi attorno ad un abbandono defini-
tivo di quella posizione strettamente “produttivista” che ha caratterizzato
la Pac del passato, riconoscendo finalmente la necessita di adottare un ap-
proccio piti sistemico ed integrato al settore agricolo, ovvero un food system:
approach. Questa visione, affermatasi in maniera crescente negli ultimi de-
cenni in dottrina e nelle istituzioni politiche, supera la tradizionale visione
lineare della catena di valore incentrata principalmente sulla produzione,
per abbracciare sempre di pit tutte quelle interconnessioni tra le varie att:-
vita (produzione, lavorazione, vendita, consumo di cibo, smaltimento, ecc.)
e i loro risultati (soprattutto gli impatti ambientali, socio-economici, cultu-
rali, politici) in un’ottica di reciproca e continua interazione le une con gli
altri. Questa evoluzione ha sicuramente visto un’ importante conferma con

! Cfr. La base giuridica della Pac 2023-2027, costituita dai reg. (UE) n. 2115/2021; reg.
(UE) n. 2116/2021; reg. (UE) n. 2117/2021.

2 EurOPEAN COMMISSION, The European Green Deal - Com (2019) 640 final.

> EuroPEAN COMMISSION, A Farmz to Fork Strategy for a fair, bealthy and environmentally-
friendly food systen: — Com (2020) 381 final.
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l'integrazione da parte della Pac dei 17 Obiettivi di Sviluppo Sostenibile
(Spcs) delle Nazioni unite®.

In questo contesto di cambiamento, negli ultimi anni una nuova narra-
tiva ha iniziato ad affacciarsi nel panorama del policy-making agro-ambien-
tale e della letteratura sui sistemi alimentari: quella che vede un superamen-
to della tradizionale concezione del cibo come mera comzmodity, proponen-
do una visione alternativa e, possibilmente, pitl in linea con gli obiettivi di
un sistema alimentare pill equo, sostenibile, ed ecologico. In particolare,
la visione forse pili significativa e originale a riguardo — e che costituisce
I'oggetto della presente analisi — & costituita dalla teoria del cibo come bene
comune. Questo nuovo approccio interdisciplinare, sintetizzabile dal con-
cetto-ombrello di food commons (o food commons approach), racchiude in
sé molteplici implicazioni giuridiche, economiche, e socio-politiche. Infat-
ti, questa visione muove da una critica severa al sistema alimentare post-
industriale, considerato come intrinsecamente incapace di realizzare I'o-
biettivo ultimo della sicurezza alimentare in maniera sostenibile, e propone
invece un’applicazione dei concetti e dei meccanismi propri dei comzmons
(governance sussidiaria, decentrata, collettiva e partecipata; ripudio della
mercificazione (commodification) assoluta delle risorse; governance bottom-
up e nell’interesse delle generazioni future, e altro ancora) alla risorsa cibo
e, pitt in generale, ai meccanismi, agli attori, e alla governance dei sistemi
alimentari’.

Il presente articolo si pone I'obiettivo di analizzare come — e in qua-
le misura — il food commons si ponga in linea con il crescente approccio
sistemico nella regolamentazione del settore agricolo adottato dal legisla-
tore europeo nel corso degli anni. Soprattutto, ci si interroga su come esso
possa costituire un valido strumento per il raggiungimento degli ambiziosi
obiettivi delineati dalla nuova Pac “verde” e dalla F2F per rendere i nostri
sistemi alimentari pit sostenibili, equi ed ecologici. Per rispondere a tali
interrogativi, verra seguita la seguente struttura argomentativa. In primo
luogo, verra offerta una descrizione analitica dell’approccio food commons.

4 Cfr. UNiteD NATIONS, Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable
Development, A/RES/70/1, 2015.

> Per un approfondimento sulla teoria e il movimento socio-politico dei commons, si
veda, tra gli altri, D. BOLLIER, Think Like a Commoner: A Short Introduction to the Life of the
Commons, New Society Publishers, Gabriola Island, BC, 2014; D. BOLLIER e S. HELFRICH,
The wealth of the commons. A world beyond market and state, Levellers Press, Amherst, Mass.
(Usa), 2012; U. MATTEL, Beni comuni. Un manifesto, Laterza, Roma-Bari, 2011; F. Carra e U.
MattEL, The Ecology of Law: Toward a Legal System in Tune with Nature and Community,
BK Publishers, San Francisco, 2015.
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Questa teoria verra descritta attraverso un esame dei suoi tre pilastri princi-
pali: (7) concezione multidimensionale del cibo; (¢7) governance tri-centrica
dei sistemi alimentari; (7Z7) rivisitazione degli attori dei sistemi alimentari:
da consumatori a food citizens. 1l paragrafo successivo ¢ dedicato alla ri-
costruzione dell’evoluzione verso un approccio sempre piu sistemico alla
regolamentazione del settore agricolo europeo, che culmina, appunto, con
la nuova visione delineata dalla sinergia tra la nuova Pac “verde” e la F2F,
Quello che si vuol far emergere in questa parte & come I'approccio dei food
commons si ponga in linea con la tendenza verso un crescente food system
approach da parte del policymalking del settore agricolo unionale nel corso
degli anni. Sulla scorta di questa ricostruzione, il seguente paragrafo analiz-
za come e in quale misura questo approccio innovativo possa costituire un
valido strumento per il raggiungimento degli ambiziosi obiettivi della Pac
2023-2027 per sistemi alimentari piu sostenibili in UE. Infine, I'ultimo pa-
ragrafo sara dedicato alle conclusioni e a possibili spunti per una maggiore
inclusione dell’approccio dei food commons nel linguaggio e nell’architettu-
ra legislativa dell’'UE sui sistemi alimentari, lasciando ad una futura analisi la
disamina di quali specifici istituti di diritto unionale (e di implementazione
nazionale) possano essere concretamente integrati da questo approccio. Il
presente contributo, infatti, intende fornire prima di tutto una prospettiva
teorica, socio-giuridica e socio-politica su questo tema ancora largamente
inesplorato, per un arricchimento del dibattito su un diritto agro-alimenta-
re sempre pit interdisciplinare, sistemico ed integrato con altre discipline
di studio.

2. Ormai da alcuni anni, si sta affermando sempre piti tra gli studiosi
e policymakers la convinzione secondo cui la concezione tradizionale del
cibo come mera commodity sia una delle concause dei diversi fallimenti dei
sistemi alimentari industrializzati attuali. Da un’eccessiva speculazione sui
mercati azionari da parte dei grandi attori privati, alle ingenti quantita di
cibo sprecato ogni anno, dal degrado ambientale causato dalle tecniche di
agricoltura intensiva a questioni di insicurezza alimentare, la mercificazio-
ne assoluta del cibo porta con sé diverse problematiche strutturali che si
ripercuotono sulla sostenibilita dei sistemi alimentari nel loro complesso
sotto tutti i punti di vista — economico, sociale, ed ambientale. Come hanno
sottolineato diversi autori, a causa di un insaziabile appetito del sistema ali-
mentare industrializzato per le risorse naturali e di un modello di sviluppo
economico neoliberale altamente inquinante, la societa umana ha gia supe-
rato sei dei nove planetary boundaries (tra cui: tasso di perdita della biodi-
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versita, cambiamento climatico e interferenza umana con il ciclo dell’azo-
to), definiti come condizioni abilitanti per lo sviluppo umano®.

E proprio da queste circostanze che, negli ultimi anni, una schiera
sempre pill nutrita di ricercatori e attivisti ha iniziato a proporre un nuovo
approccio che cerchi di rendere i sistemi alimentari piu sostenibili, inclu-
sivi, ed ecologici. Stiamo parlando del food commons approach che, come
suggerisce il nome, consiste in una applicazione dei principi e delle parti-
colarita della categoria dei beni comuni (o comzmons) alle attivita, alla go-
vernance, agli attori, e alla struttura dei sistemi alimentari. Difatti, analoga-
mente a una parte consistente degli studiosi dei beni comuni, che fondano
il loro pensiero sulla critica alla mercificazione (commodification) assoluta
delle risorse naturali, la pietra angolare su cui si sviluppa la teoria dei food
commons & principalmente la critica alla mercificazione del cibo. Questa
circostanza ¢ considerata da diversi studiosi come la causa principale della
disgregazione dei sistemi alimentari contemporanei di cui si & accennato
poc’anzi’. In generale, la mercificazione del cibo puo essere definita come
una costruzione sociale che priva il cibo dei suoi attributi non puramente
commerciali, solo per mantenere le sue caratteristiche di merce, ossia la du-
rata di conservazione, la bellezza esteriore e la standardizzazione. Questo
processo di mercificazione spesso implica un distacco della risorsa dai suoi
significati non monetizzabili — come risorsa essenziale per la vita, come fat-
tore di integrazione culturale e sociale, come diritto fondamentale®. Alla
radice di questa critica, vi ¢ la classificazione quadripartita dei beni (tra cui,
il cibo) propria della tradizione economica, basata sugli attributi di escludi-
bilita/non escludibilita e rivalitd/non rivalita nel consumo. Secondo i food
commoners, questa riduzione del cibo — e, per estensione, delle relative atti-
vita di produzione, commercio, lavorazione, consumo, etc. — a mera merce
definita solo in termini di escludibilita e rivalita, & considerata irrealistica,
insostenibile e moralmente ingiusta®. Secondo I'epistemologia economica,

¢ Cfr. J. ROCKSTROM et al., The Planetary Commons: A New Paradigm for Safeguarding
Earth-Regulating Systems in the Anthropocene, in Proceedings of the National Acadensy of
Sciences, 2018, 121; J. ROCKSTROM et al., A Safe Operating Space for Humanity, in Nature,
2009, 461, p. 472 ss.

7 Cfr. T. FERRANDO et al., From food as commodity to food as liberation, in Development,
2021, 64, p. 245 ss.

8 Cfr. N. CaSTReE, Commodifying What Nature?, in Progress in Human Geography,
2003, 27, p. 273 ss.; P. JACKSON et al., Food as a Commodity, Human Right or Common Good,
in Nature Food, 2021, 2, p. 132 ss.; T. FERRANDO et al., From Food as Commodity to Food as
Liberation, in Development, 2021, p. 245 ss.

° Cfr. per esempio S.R. MCGREEVY et al., Sustainable Agrifood Systems for a Post-
Growth World, in Nature Sustainability - Perspectives, 2022.
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il cibo ¢ una risorsa mono-dimensionale che viene valutata solo per il suo
valore di scambio — il prezzo sul mercato — e quasi per nulla per il suo valore
d’uso. In sintesi, quindi, la parte critica della dottrina dei food commons
si rivolge alla valutazione puramente monetaria del cibo operata dal siste-
ma alimentare industriale che, invece di essere fatta sulla base della sua es-
senzialita per la sopravvivenza e il benessere umano (senza contare tutte le
altre dimensioni culturali, ambientali, religiose e sociali), ¢ realizzata solo
sulla logica del prezzo e, quindi, della massimizzazione del profitto. Tutta-
via, la critica & piti sfumata di cosi. Infatti, la dottrina dei food commons non
rigetta la mercificazione del cibo tout court. Al contrario, essa accetta che il
cibo possa essere venduto e scambiato sul mercato come una qualsiasi altra
merce, ma questo non dovrebbe essere I'unico modo per valutarlo, assu-
mendo cosi connotazioni egemoniche e totalizzanti'®,

Muovendo da queste argomentazioni, I'approccio dei food commons
propone possibili strade per poter ridisegnare e implementare sistemi ali-
mentari pit sostenibili. Analizzando la letteratura sull’argomento'!, puo
essere ricostruito un “denominatore comune” di questo approccio — o,
meglio, movimento socio-politico — fluido e variegato. E possibile, infat-
ti, identificare tre pilastri fondamentali che connotano la dottrina dei food
commons: (1) una concezione multidimensionale del cibo, che ne rifiuta
una mercificazione assoluta e che, al contrario, valorizza anche altre dimen-
sioni non strettamente monetizzabili; (2) una governance tri-centrica dei
sistemi alimentari, in cui le azioni collettive in seno alla societa civile bilan-
cerebbero e integrerebbero il settore pubblico e — soprattutto — privato; e,
infine, (3) una rivalutazione degli attori dei sistemi alimentari, da semplici
consumatoti passivi a food citizens costituenti una food democracy, come
individui politicamente responsabili che modellano collettivamente il loro
sistema alimentare secondo meccanismi pitt democratici, partecipativi, in-
clusivi, ed ecologici. Nei prossimi paragrafi si andranno ad analizzare nel
dettaglio questi tre pilastri.

10 Cfr. J.L. Vivero-PoL, Food as a Commons: Reframing the Narrative of the Food
System, in SSRN Electronic Journal, 2013, p. 25 ss.; T. FERRANDO, Czbo Bene Comune’, Beni
Comuni 2.0. Contro-egemonia e nuove istituzioni, Mimesis, Milano, 2016; T. FERRANDO, I/
Sisterma Cibo Come Bene Comune in J. LUTHER and G. BOGGERO, Alimentare ¢ diritti culturali,
Aracne, Roma, 2018; J.L. Vivero-Por, Food as Commons or Commodity? Exploring the Links
between Normative Valuations and Agency in Food Transition, in Sustainability, 2017, p. 9 ss.

U Cfr. znfra. Per una trattazione piu estesa, cfr. A. Manzont, The Food Commons
Approach in the Eu Agri-food Law. Reframing the Common Agricultural Policy for More
Ecological Food Systems in Europe, L1TEs - Legal Issues in Transdisciplinary Environmental
Studies (LITES, volume 3), Springer, 2024.
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2.1. Partendo dal primo pilastro, a fronte della tradizionale visione
monodimensionale, il food comzmons approach individua altre non meno im-
portanti dimensioni di questo bene: 1) il cibo come fattore essenziale per
la vita, 2) il cibo come risorsa naturale rinnovabile, 3) il cibo come diritto
umano, 4) il cibo come determinante culturale, 5) il cibo come bene pub-
blico; 6) il cibo come medicina. Secondo i food commoners, infatti, il primo
passo verso sistemi alimentari pit sostenibili consiste proprio in una rivi-
sitazione del concetto di cibo da parte della societa nel suo complesso. A
fronte di tale rivalutazione, si sostiene, deriverebbe di conseguenza un cam-
bio paradigmatico anche nella formulazione delle politiche agroalimentari
da parte dei policymakers'.

Come prima — spesso trascurata — dimensione, troviamo il cibo come
elemento essenziale per la vita. Infatti, come ¢ noto, il cibo &€ una componente
fondamentale per il funzionamento biologico e la sussistenza dei ogni esse-
re vivente. I food commoners sostengono che, anche se a causa della sua im-
portanza questa dimensione dovrebbe essere alla base della valutazione del
cibo — da parte della societa, dei policymakers, dei produttori -, tuttavia & sta-
ta completamente oscurata dalla egemonica valutazione del cibo come mera
commodity che caratterizza il nostro sistema alimentare contemporaneo®.

La seconda dimensione ¢ quella del cibo come risorsa naturale e rin-
novabile. A questo riguardo, viene sottolineato come gli ecosistemi natu-
rali sono una fonte quasi illimitata di cibo di origine vegetale e animale. In
quanto tali, questi ecosistemi e tutti i loro prodotti (tra cui il cibo, ma non
solo) sono risorse potenzialmente infinite, data la loro capacita di riprodur-
si nel tempo attraverso i cicli rigenerativi naturali. A tal riguardo, nella sua
ricerca che le ¢ valsa il Nobel, Elinor Ostrom ha preso in considerazione
diversi casi di studio relativi a risorse collettive produttive di cibo in tutto
il mondo, dimostrando empiricamente come le comunita considerate siano
riuscite a utilizzare e preservare questi beni comuni nel corso dei secoli#. In
senso traslato, quindi, & possibile affermare che il cibo & anch’esso in larga

2 Cfr. J.L. VivEro-PoL, op. cit., 2017, e, dello stesso autore, The idea of food as
commons or commodity in academia. A systematic review of English scholarly texts, in Journal
of Rural Studies, 2017, 53, p. 182 ss.

B Cfr. J.L. Vivero-Por, How do people value food? Systematic, heuristic and normative
approaches to narratives of transition in food systems, (tesi dottorale) Université catholique de
Louvain, Belgium, 2017.

4 E. OstroM, Governing the Commons. The Evolution of Institutions for Collective
Action, Cambridge University Press, Cambridge, 1990. Si veda anche P’articolo che ha ini-
ziato il dibattito moderno sui comzmons: G. HARDIN, The Tragedy of the Commons, in Science,
1968, p. 162.
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misura rinnovabile, ogni volta che la risorsa che lo produce ¢ governata
in modo sostenibile e rigenerativo. Non solo: potremmo addirittura con-
siderare gli interi sistemi alimentari come peculiari “ecosistemi dominati
dall’'uomo” (o “agroecosistemi”) che — se gestiti in modo sostenibile — con-
servano la capacita di riprodursi nel tempo, producendo ciclicamente le
risorse necessarie alla salute dell’ecosistema.

La terza dimensione enfatizza il diritto al cibo e alla realizzazione di
un’alimentazione adeguata come diritto umano fondamentale. Data la sua
essenzialita per la vita di tutti gli esseri umani e per una piena realizzazione
della food security, 'accesso al cibo e la realizzazione di una alimentazione
adeguata sono codificati come diritto umano vincolante per il diritto inter-
nazionale, almeno per i Paesi parte dei rilevanti trattati. In particolare, il di-
ritto al cibo tutela il diritto di tutti gli esseri umani a nutrirsi in modo digni-
toso, producendo il proprio cibo, acquistandolo o ricevendolo dai sistemi
di welfare, come stabilito dall’articolo 25 della Dichiarazione universale dei
diritti umani (UbHR) e dall’articolo 11 della Convenzione Internazionale sui
Diritti Economici, Sociali e Culturali (ICESCR)®.

L’alimentazione riveste anche un importante ruolo di determinante
socio-culturale. Infatti, numerosi food commoners enfatizzano le profonde
radici storiche, culturali e politiche del cibo nelle tradizioni di tutte le socie-
ta del mondo. La coltivazione, produzione, lavorazione, e consumo di cibo
non costituiscono azioni prive di significato, ma al contrario rappresenta-
no nel loro insieme una celebrazione della commensalita e della vita socia-
le, delle tradizioni culturali e religiose che risalgono a centinaia di anni fa,
dove la creativita umana si esplica nelle ricette e nella gastronomia, creando
e rinforzando legami sociali. Questo ¢ particolarmente vero per il nostro
continente, ’'Europa, il cui patrimonio culinario ha un valore immenso e

5 UNitep NaTiONs, Universal Declaration of Human Rights (UDHR), 1948; United
Nations, International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, (ICEsCR), 1966. Per
una ricostruzione storica completa delle tappe che hanno portato al riconoscimento del dirit-
to al cibo nel diritto internazionale, cfr. M. ALABRESE, I/ regime della ‘Food Security’ nel com-
mercio agricolo internazionale. Dall’ Havana Charter al processo di riforma dell’ accordo agricolo
Wrto, Giappichelli, Torino, 2018; M. ALABRESE e G. STRAMBI, Food Sovereignty and Food Se-
curity: Concepts and Legal Framework, Relazione al “XXX Congress and Colloguium of Rural
Law”, Poznan, Polonia, 18-21 Settembre 2019, in Riv. dir. agr., 2019, 1, p. 736 ss; B. CORIAT e?
al., Faire de lalimentation un «bien communy: les enseignements tirés de trois expériences de
lutte contre la malnutrition, in Papiers de Recherche Arp, n° 2019-114, 2019; Vivero-PoL J.L.
e ScHUFTAN C., No Right to Food and Nutrition in the SDGs: Mistake or Success?, in By Global
Health, 2016, p. 1; A.1. TrAPE, I/ Diritto al Cibo Come Paradigma Giuridico, in E. CRISTIANI, A.
Di1 Lauro, E. Stest (a cura di), Agricoltura e Costituzione. Una Costituzione per lagricoltura,
Pisa University Press, Pisa, 2019.
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costituisce ancora oggi un forte elemento di identita culturale. In questo
modo, mantenendo le sue radici profondamente radicate nei contesti so-
ciali di riferimento, il cibo rimane una delle ultime fortezze contro la sua
pervasiva standardizzazione dovuta al commercio globale, grazie alla pro-
mozione delle varieta nazionali, regionali e locali di ricette, sementi, specie
animali, ecc. Strettamente collegato a questa dimensione del cibo, troviamo
anche il suo valore religioso. Infatti, diversi studi dimostrano come, lungi
dall’essere solo una reliquia del passato, vari tipi di cibo abbiano avuto una
dimensione sacra per diverse comunita in tutto il mondo — e molte di que-
ste tradizioni sono ancora vive'e.

Procedendo oltre, secondo i food commoners il cibo puo essere inqua-
drato anche come bene pubblico. Questa prospettiva, che sta conoscen-
do un rinnovato interesse negli ultimi anni, & sempre stata trascurata dal
mondo accademico e dalle politiche alimentari, nonostante racchiuda in sé
un enorme potenziale per quanto riguarda una piena realizzazione della si-
curezza alimentare. A tal proposito, diversi sostenitori dei food commons
argomentano che, cosi come determinati beni sono classificati come beni
privati o beni comuni, anche il cibo potrebbe essere inquadrato come bene
pubblico da una deliberata scelta di politica fatta in seno ad una determinata
societa, in un determinato periodo storico, e sulla base di motivazioni mo-
rali, bisogni percepiti, paradigmi dominanti, valori condivisi, e accordi di
derivazione sociale e politica. Infatti, come i beni privati e i beni comuni,
anche i beni pubblici non sono definiti dalle putative caratteristiche “on-
tologiche”, bensi dalla relativa societa che li plasma e li crea in base alle
sue esigenze e preferenze'’. Come argomentano diversi sostenitori dei food
commons, allo stesso modo in cui 'educazione e la sanita pubblica sono

16 Su tali aspetti si vedano, tra gli altri, M. ALABRESE, op. cit. € Prodotti di qualita e ali-
menti Halal in A. MasSART e F.M. ORrSINI, Dzritti culture e migrazioni. Problemi di frontiera
del settore agroalimentare, Pacini Editore, Pisa, 2011; M. ALABRESE e G. STRAMBL, [ prodotti
agro-alimentari tipici e tradizionali come “beni culturali” , Edizioni Il Campano, Pisa, 2005; E.
Sirst, Diritto alimentare e regole alimentari islamiche in ibid.; M. MONTANARI, Food Is Culture.
Arts and Traditions of the Table, Columbia University Press, New York, 2006, e La fame e
labbondanza. Storia dell’ alimentazione in Europa, Laterza, Bari, 1993; S. RopoTA, I/ diritto al
ctbo, RCS, Milano, 2014.

17 Questa concezione fenomenologica & stata ripresa dalla proposta di riforma del codi-
ce civile della Commissione Rodota nel 2008, che, come sappiamo, ¢ purtroppo rimasta lette-
ra morta. In controtendenza rispetto alla tradizionale classificazione giuridica “dai regimi ai
beni”, tale visione proponeva un approccio diametralmente opposto e altamente innovativo,
ovvero “dai beni ai regimi”. Ovvero, si proponeva di classificare i beni (materiali 0 imma-
teriali) in base ai cc.dd. “fasci di utilita” che essi sono idonei a soddisfare. Cfr. CoMMISSIO-
NE RODOTA, Schema di legge-delega per la modifica delle norme del codice civile in materia di
beni pubblici, 2007. Cfr. anche M. BOMBARDELLI (a cura di), Prendersi cura dei beni comuni
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state inquadrate come servizi essenziali da garantire universalmente ai con-
tribuenti, anche il cibo potrebbe essere qualificato in maniera simile dai
decisori politici, ad esempio garantendo una soglia minima di cibo per tutti
e tutte's.

Infine un’ultima, ma non trascurabile dimensione & quella del cibo
come medicina. Infatti, il nesso tra cibo e salute umana ha radici profonde
che risalgono a millenni fa (ad esempio, la Medicina Ayurvedica, la me-
dicina tradizionale cinese). Cio si collega ovviamente alla stretta intercon-
nessione tra diete e nutrizione, da un lato, e salute e sicurezza alimentare,
dall’altro. In particolare, &€ ormai comprovato il ruolo cruciale che il cibo (e
determinati alimenti in particolare) riveste nella lotta alla malnutrizione e
nella prevenzione di diverse malattie non trasmissibili'.

2.2. Il secondo pilastro dell’approccio food commons puod essere iden-
tificato nel peculiare sistema di governance dei sistemi alimentari che esso
propone. A grandi linee, in questo regime le iniziative di governance col-
lettiva delle risorse alimentari (le iniziative di food commoning) si pongono
come “terzo nodo” complementare rispetto alle sfere del pubblico e del
privato. Questi poli di potere consistono in: 1) le c.d. azion: collettive per il
cibo (o, in inglese, civic food networks), espressive del modo di governare il
sistema alimentare secondo i principi del commoning, ovvero tramite una
governance collettiva, inclusiva, e partecipata; 2) lo Stato partner, espressio-
ne del potere pubblico e garante della difesa e della messa a disposizione
dei beni essenziali per i cittadini contribuenti, tra cui il cibo; 3) il settore
privato non esclusivamente “for-profit”, che alloca il cibo come merce in
base alla legge della domanda e dell’offerta, ma che viene limitato nei suoi
eccessi dagli altri due poli di potere. In altre parole, questo sistema di go-
vernance tri-centrica del sistema alimentare integra il tradizionale duopolio
Stato-privato con un terzo centro di potere espresso dalle azioni di conz-

per uscire dalla crisi. Risorse e nuovi modelli di amministrazione, in Quaderni della Facolta di
Giurisprudenza, Universita di Trento, 23, 2016.

18 Sulla concezione del cibo come bene pubblico, cfr. JACKSON ef al., op. cit.; SCIENCE
ADVICE FOR PoLicy BY EUROPEAN ACADEMIES (SAPEA), A Sustainable Food System for the
European Union - A Systemic Review of the European Policy Ecosystem, 2020; J.L. VIVERO-
PoL, Food Is a Public Good, in World Nutrition, 2015, 6, p. 306; C. TIMMERMANN, Food
Security as a Global Public Good, in J.L. VivEro-PoL, T. FErranDO, O. DE ScHUTTER, U.
MATTEI (a cura di), Routledge Handbook of Food as a Commons, Routledge, London, 2019;
A. Txerxu, El derecho a comer: Los alimentos como bien piblico global, in Arbor, 2010, 186,
745, p. 847 ss.

1 Cfr. C. TIRADO VON DER PAHLEN, Climate Change, the Food Commons and Human
Health, in ibid., 2019.
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moning della societa civile, che tendono a promuovere il cibo in tutte le
sue dimensioni attraverso una molteplicita di strutture aperte peer-to-peer
finalizzate alla condivisione e alla co-produzione di conoscenze e pratiche
legate al cibo®.

Andando ad esaminare questo regime di governance piu nel dettaglio,
il primo nodo di potere viene individuato nei civic food networks (o CFN),
ovvero in tutte quelle iniziative collettive in seno alla societa civile che pro-
muovono e mettono in pratica iniziative concrete di food commoning. E
possibile individuare due filoni paralleli di questa gestione collettiva delle
risorse alimentari. In primo luogo, ci sono le iniziative di food commoning
che hanno luogo soprattutto nelle aree rurali, definibili come “tradizio-
nali” (food commons c.d. tradizionali), nel senso che spesso si basano su
modi tradizionali di governare le risorse naturali destinate alla produzione,
lo scambio o il consumo di cibo — molto spesso si tratta dei casi di com-
mon pool resources studiati dalla Ostrom nella sua ricerca?'. Questi food
commons solitamente tramandano secoli di pratiche consuetudinarie di ge-
stione collettiva e sostenibile delle risorse naturali — anche — per la produ-
zione di cibo. Anche in Europa ¢ ancora possibile trovarne degli esempi,
sopravvissuti a secoli di enclosures e privatizzazioni: i cosiddetti Everyman’s
Rights nei Paesi scandinavi, le huertas e i Montes Vecinales en Mano Comun
spagnoli, i baldios portoghesi, i crofts in Scozia, gli usi civici, le universi-
ta agrarie, le partecipanze, le regole italiane, solo per citarne alcuni. Non
solo, si pud trovare una variegata serie di esempi di questi traditional food
commons in tutto il mondo, ognuno dei quali con le sue peculiarita, ma
tutti caratterizzati da governance collettiva, rigenerativa, locale e su piccola
scala. Considerati il piti delle volte come forme di gestione delle terre ob-

20 Sul concetto di commoning e food commoning, si vedano, tra gli altri, T. FERRANDO,
Commons and Commoning to Build Ecologically Reparatory Food Systems in J. DUNCAN (a
cura di), Routledge Handbook of Sustainable and Regenerative Food Systems, Routledge,
Londra, 2020; T. FERRANDO e J.L. VIvErO-PoL, Commons and “Commoning”: A “new” Old
Narrative to Enrich the Food Sovereignty and Right to Food Claims, in Right to Food and
Nutrition Watch, 2017, p. 50; V. FOURNIER, Commoning: On the Social Organisation of the
Commons, in Management (France), 2013, 16, p. 433; U. MaTTEI e A. QUARTA, Right to the
City or Urban Commoning? Thoughts on the Generative Transformation of Property Law, in
The Italian Law Journal, 2015, 01, p. 303; A. RossI et al., (Re)Commoning Food and Food
Systems. The Contribution of Social Innovation from Solidarity Economy, in Agriculture, 2021,
11, p. 548; E. SANDSTROM et al., Commoning in the Periphery — The Role of the Commons for
Understanding Rural Continuities and Change, in International Journal of the Commons, 2017,
11, p. 508; J.L. Vivero-PoL, Transition towards a Food Commons Regime: Re-Commoning
Food to Crowd-Feed the World, in Perspectives on Commoning, 2015, p. 1.

2t Cfr. E. OsTROM, 0p. cit., p. 1990.
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solete e inefficienti, tuttavia essi costituiscono spesso riserve di biodiversita
agro-ambientale di immenso valore anche storico e socio-culturale, esempi
di paesaggi millenari plasmati dall’'uomo in simbiosi con la natura, sistemi
di risorse essenziali per il sostentamento delle comunita rurali locali®?2. In
aggiunta a questi comzmons, possono essere identificati anche food commons
c.d. contemporanei. Questi ultimi, solitamente raggruppati sotto 'ombrel-
lo dei cc.dd. alternative food networks (AFN) — stanno fiorendo soprattutto
negli ultimi decenni in tutto il mondo. Tali iniziative stanno esplodendo
soprattutto nelle aree urbane e peri-urbane, guidati spesso da consumatori
preoccupati che vogliono ridurre la loro impronta alimentare, produrre (in
parte) il proprio cibo, migliorare la qualita delle loro diete, ed emanciparsi
dalla grande distribuzione organizzata. Molte di queste iniziative sono I’e-
spressione dell’attivismo politico e delle azioni collettive della societa civile
per rendere le filiere alimentari pit sostenibili, democratiche, eque e corte.
Dalla coltivazione al consumo, questi food commons contemporanei pos-
sono essere tutti raggruppati sotto lo stesso obiettivo di garantire I’equita e
la sostenibilita dei nostri sistemi alimentari, promuovendo azioni collettive
democratiche e in un’ottica di sussidiarieta orizzontale e cittadinanza attiva.
Tra gli esempi si possono citare gli orti urbani, I'agricoltura sostenuta dalla

2 T domini collettivi sono stati trattati da una miriade di autori, e sono un tema caro
anche all’agraristica italiana. Cfr., tra gli altri, P. Grosst, “Un altro modo di possedere”. L'e-
mersione di forme alternative di proprietd alla coscienza giuridica postunitaria, Giuffre, Mila-
no, 2017 (ristampa); A. JANNARELLI, [ caratter: storici del “maso chiuso” e ['evoluzione nella
dinamica costituzionale di un istituto vivo nella realt sociale, in Riv. dir. agr., 2017, 1, p. 255;
L. Russo, Il maso chiuso quale paradigma dei rapporti tra costituzione e agricoltura, in E. CrI-
sTiaNI, A. D1 Lauro, E. Sirst (a cura di), Agricoltura e Costituzione. Una Costituzione per
Pagricoltura. In onore di Marco Goldoni, Pisa University Press, Pisa, 2018; E. CrisTIaNI, Szolo,
Terra, Acqua e Vento: i beni comuni nella legislazione regionale, Studi in onore di Luigi Costa-
to - Volume primo, Jovene, Napoli, 2014; F. ADORNATO, Le proprietd collettive come proprietd
ambientale, in F. FONTANAROSA (a cura di), Gz usi civici e le proprieta collettive tra realta odier-
na e prospettive future, Palladino, Campobasso, 2013; dello stesso autore, cfr. anche I/ ruolo
delle proprieta collettive nelle politiche agricole, in Archivio Scialoja-Bolla 1/2009: Annali di
Studi sulla proprietd collettiva, Giuffre, Milano, 2009, e I beni comuni in agricoltura: un model-
lo proprietario tra sviluppo sostenibile e democrazia partecipata’ in E. Cristiani, A. D1 LAURO,
E. Strst (a cura di), op. cit.; L. Paoront, I/ Crofting Nelle Highlands e Nelle Isole Scozzesi. Un
Modello (Antico) Di Agricoltura Sostenibile e Di Gestione Collettiva Delle Terre Agricole in
AAVV. (a cura di), I diritti della terra e del mercato agroalimentare. Liber Amicorum Alberto
Germano, UTET, Milano, 2016; F. ManciNt e L. Paovont, “Us: Civici”: The Italian Side of
the Commons, in Annali 16/2014-2015 Universita degli Studi del Molise. Dipartimento Giu-
ridico, 2015; M. CosuLicH, La legge 20 novembre 2017, n. 168 “Norme in materia di domini
collettivi”. Osservazioni a prima lettura, in Riv. dir. agr., 2017, 4, p. 691; A. GERMANO e D. ViT1
(a cura di), Agricoltura e ‘beni comuni’. Atti del convegno Ipaic, Lucera-Foggia, 27-28 ottobre
2011, Giuffré, Milano, 2012.



FOOD COMMONS APPROACH AL BANCO DI PROVA DELLA PAC 87

comunita (community supported agriculture, o Csa), i gruppi di acquisto so-
lidale (Gas) e analoghe iniziative?.

1l secondo nodo nella governance tri-centrica proposta dai food comz-
moners si identifica nel potere pubblico, il cui compito generale & quello
di massimizzare il benessere dei suoi cittadini e di fornire un quadro nor-
mativo e infrastrutturale che consenta il governo dei beni comuni da par-
te dei cittadini attivi. In quest’ottica, secondo i food commoners, lungi dal
personificare la figura hobbesiana del Leviatano, che esercita il potere sui
sudditi in maniera unidirezionale, gerarchica e fop-down, lo Stato moderno
dovrebbe assumere invece un ruolo di facilitatore delle azioni collettive,
sussidiarie, e bottom-up dei cittadini per la gestione delle risorse comuni.
Un partner State (o enabling State), quindi, faciliterebbe e promuoverebbe
’azione collettiva dei cittadini nella governance dei beni comuni, nel perse-
guimento del principio di sussidiarieta e di cittadinanza attiva in una pro-
spettiva opposta, dal basso verso ['alto (o bottom-up)**. Questa idea di Stato
¢ stata definita Partner State Approach (Psa). Secondo questa concezione,
lo Stato favorisce la produzione sociale autonoma, attuando politiche che
mettono i cittadini in grado di proteggere e gestire i beni comuni attraverso
modelli sostenibili di imprenditorialita e politica partecipativa. Detto altri-
menti, adottando un Psa, lo Stato diventerebbe una sorta di arbitro, ritiran-
dosi dal dilemma binario Stato/privatizzazione verso un mix potenzialmen-
te ottimale tra regolamentazione governativa, liberta del mercato privato,
e facilitazione di progetti autonomi e sussidiari in seno alla societa civile?.

2.3. Infine, il terzo pilastro della teoria dei food commons si focalizza
su una rivalutazione degli attori dei sistemi alimentari, da semplici consu-
matori passivi a food citizens costituenti una food democracy. Infatti, come
si puo evincere da quanto descritto finora, questo approccio pone un for-
te accento sul ruolo essenziale degli individui organizzati collettivamente

» Cfr. sul tema la ricerca svolta da EurorEAN Csa REsEarRcH GrouP, Overview of Comr-
munity Supported Agriculture in Europe, 2016, disponibile in open access alla pagina http://
urgenci.net/the-csa-research-group/; P. LattaNzI, Coltivare le cittd: percorsi agricoli sussidiari,
in SERVITIUM, 2018, Vol. 240-241, p. 91.

2 Cfr. P. LATTANZI, Prime note su agricoltura e sussidiarietd orizzontale, in Agr. Ist.
Merc., 2014, 1, p. 23; D. BorogNiNO, R. CAMELT e F. GIGLIONI, La sussidiarieta orizzontale
nella giurisprudenza italiana e comunitaria, in Labsus.org, 2008.

» Cfr. V Kostakis e M Bauwens, Network Society and Future Scenarios for a
Collaborative Economy, Palgrave Macmillan, Londra, 2014; J.L. Vivero-PoL, Epistemic
Regards on Food as a Commons: Plurality of Schools, Genealogy of Meanings, Confusing
Vocabularies, in SSRN Electronic Journal, 2018.
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nella governance del sistema alimentare — in altre parole, la comunita di
riferimento che governa il sistema alimentare attraverso una cittadinanza
attiva in maniera bottom-up. Che cosa comportano, dunque, i concetti di
food citizenship e food democracy appena citati? Il termine food democracy,
coniato da Tim Lang, si basa sul principio fondamentale secondo cui i cit-
tadini hanno il diritto, la responsabilita e il potere di partecipare e determi-
nare le decisioni riguardanti il loro sistema alimentare a vari livelli?*. Que-
sto processo implica che ogni individuo debba essere considerato come un
soggetto responsabile, istruito e attivo all’interno del sistema alimentare in
cui vive, e non come un mero consumatore che subisca passivamente le
scelte di marketing dei vari attori privati. In altre parole, all’interno di una
food democracy, ogni cittadino deve essere considerato come parte di una o
pitl comunita di stakeholders che governano collettivamente i loro sistemi
alimentari con I’obiettivo ultimo di raggiungere la piena sicurezza alimenta-
re, 'inclusione sociale, ed una produzione e consumo sostenibili. Come in
una democrazia ogni cittadino ha la facolta di esprimere il proprio voto su
questioni che riguardano I'intera collettivita, allo stesso modo ognuno do-
vrebbe avere voce in capitolo su come vengono gestite le risorse alimentari,
e a ognuno di loro dovrebbe essere garantito un accesso equo e sufficiente
a tale risorsa, indipendentemente dal suo potere d’acquisto. In questo con-
testo, il concetto di food citizenship presenta alcune assonanze con quello
di sovranita alimentare, pur avendo un significato leggermente piti ampio.
Infatti, questo termine si riferisce alla pratica di impegnarsi in una varieta di
comportamenti legati al cibo (definiti in senso stretto e ampio) che sosten-
gono lo sviluppo di sistemi alimentari democratici, socialmente ed econo-
micamente giusti e sostenibili dal punto di vista ambientale?”.

In sintesi, la narrazione dei food comzmons non mira a cancellare i toto
la dimensione merceologica del cibo, ma, piuttosto, a diluirne I’attuale po-
sizione egemonica. Esso mira a creare un sistema alimentare il cui obiettivo
principale non sia (solo) la massimizzazione del profitto, ma anche e soprat-

20 T, LANG, Food Policy for the 21st Century: Can It Be Both Radical and Reasonable? in
M. Koc et al. (a cura di), For hunger-proof cities: sustainable urban food systems, International
Development Research Centre, Ottawa, 1999, p. 218. Cfr. anche T. FERRANDO e ].L. VIVERO-
Por, Commons and “Commoning”: A “new” Old Narrative to Enrich the Food Sovereignty and
Right to Food Claims, in Right to Food and Nutrition Watch, 2017, p. 50.

2 Cfr. M. CHANG, Growing a Care-Based Commons Food Regime, in ]J.L. VIVERO-
Por, T. FErranDO, O. DE SCHUTTER, U. MATTEI (a cura di), op. cit.; S. MEHRABI et al., The
Role of Consumer-Citizens and Connectedness to Nature in the Sustainable Transition to
Agroecological Food Systems: The Mediation of Innovative Business Models and a Multi-Level
Perspective, in Agriculture (Switzerland), 2022, 12, p. 2.
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tutto valorizzare lo scopo principale del cibo — ovvero nutrire le persone in
modo sostenibile ed ecologico. Pertanto, in una eventuale transizione verso
un regime di governance improntata all’approccio food commons, la sfida pit
grande per il settore privato sarebbe quella di iniziare a sostenere un’etica
che non sia guidata solo dalla massimizzazione del profitto e dallo sfrutta-
mento intensivo delle risorse alimentari. Secondo questa visione, invece, il
mercato dovrebbe iniziare a considerare 2/ primato del lavoro e delle risorse
naturali sul capitale?®. Sostenere un settore agroalimentare privato senza (il
solo) scopo di lucro comporterebbe anche I'adozione di modalita di approv-
vigionamento alimentare non strettamente connesse allo scambio monetario.

Pertanto, ¢ possibile riassumere queste considerazioni definendo un
food commons system come un approccio innovativo al sistema alimenta-
re basato su cinque parametri chiave: risorsa, soggetti, governance, regime
economico-giuridico e narrazione morale. Questo sistema coinvolge risorse
materiali e immateriali dedicate alla produzione, raccolta, consumo e tra-
sformazione del cibo, gestite da comunita di cittadini auto-organizzate. La
governance & collettiva, inclusiva e sostenibile, con I'obiettivo di garantire
un accesso universale a cibo sostenibile non solo alle presenti generazioni,
ma anche alle generazioni future. I civic food networks opererebbero accan-
to ad un settore agroalimentare privato eticamente orientato, con il sup-
porto di uno “Stato partner” che promuova I'azione collettiva sussidiaria.
L’approccio dei food commons sostiene un regime economico e giuridico
che rifiuta la mercificazione assoluta del cibo, considerandolo parte di si-
stemi socio-agro-ecologici interconnessi. Il processo di de-commodification
comprende non solo il cibo, ma anche elementi e processi necessari alla sua
esistenza (la gestione e proprieta delle risorse produttive, i meccanismi di
distribuzione, scambio, e consumo).

3. Se guardiamo alla cronologia della PAc, & possibile tracciarne una
evoluzione che muove originariamente da un approccio incentrato sulla
produzione agricola e sul sostegno ai redditi degli agricoltori, e che si ¢
indirizzato sempre di pitt verso un’architettura delle politiche maggior-
mente sistemica, transdisciplinare ed integrata, definibile come food systerm
approach. Questo cambiamento ¢ emerso gradualmente nel corso degli
anni, portando la PAcC a includere nelle sue riforme una vasta gamma di
questioni che vanno al di 1a della produzione, come la sicurezza alimentare,

2 J.L. Vivero-Por, Eca: The Food Commons in Europe: Relevance, Challenges and
Proposals to Support Them, in Commons Transition Wiki, 2017, p. 11.
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la mitigazione dei cambiamenti climatici, la conservazione della biodiversi-
ta, uno sviluppo rurale bilanciato ed inclusivo, e le condizioni sociali degli
agricoltori, solo per citare alcuni esempi. In generale, I'adozione di un food
system approach implica una visione sistemica dell’intera catena del valore
agricola. In essa, si considerano le attivita di produzione, trasformazione,
vendita al dettaglio, distribuzione, consumo e smaltimento di cibo come
attivita intimamente interconnesse con i loro risvolti sociali, ambientali ed
economici. Se vogliamo ricercare le origini dell’adozione di un approccio
sistemico nel panorama delle politiche agroalimentari UE, dobbiamo rivol-
gere lo sguardo in particolar modo all’Agenda 2030 per lo Sviluppo Soste-
nibile (United Nations Sustainable Development Goals, o UN SpGs)?. Infat-
ti, 'elaborazione di tali obiettivi nel 2015 puo essere considerato un vero e
proprio spartiacque di portata globale, che ha influenzato enormemente i
quadri normativi e di policy negli anni a seguire — in particolar modo quelli
agroalimentari. Nel nostro caso, 'adozione dei principi dello sviluppo so-
stenibile (sociale, economico e ambientale) da parte del legislatore europeo
ha avuto un’influenza decisiva nella riforma della Pac. Il passaggio ad un
food system approach, pertanto, ha comportato un cambiamento radicale
rispetto al tradizionale focus sulla produzione e produttivita della Pac del-
le origini, promuovendo invece una governance multi-livello che coinvolge
una vasta gamma di stakeholders — non solo agricoltori e organi governativi,
ma anche accademie, esponenti della societa civile, ONG e altri. Inoltre, nel
corso delle sue pit recenti riforme, si evidenzia una crescente attenzione
verso tutte le dimensioni della sicurezza alimentare, inclusi gli aspetti nutri-
zionali e socio-culturali del cibo. Quindi, per ragioni esplicative, ¢ possibile
suddividere Ievoluzione della PAC verso un food system approach in due fasi
distinte: la PAC prima dell’ Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile e i relati-
vi obiettivi, e la PAc dopo gli UN SDGs.

Per quanto riguarda la PAC prima degli SpGs, ci sono alcune tappe
significative di questo processo evolutivo che vanno segnalate. Il i/ rouge
della prima fase della PAC, come ben si sa, era caratterizzato da un forte
accento sulla produttivita. L’agricoltura e 1’allevamento erano considerati
alla stregua di qualsiasi altro settore industriale, e le preoccupazioni per
questioni ambientali, di sviluppo rurale, di benessere animale, di consu-
mo sostenibile, o di food security in senso ampio erano pressoché assenti

» Cfr. sul tema anche M. ALABRESE, L’Agenda 2030 per Lo Sviluppo Sostenibile, in N
Ferrucal (a cura di), Diritto forestale e ambientale. Profili di diritto nazionale ed europeo,
Giappichelli, Torino, 2020.
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dall’agenda del legislatore europeo. In altre parole, la PAC era una politica
essenzialmente settoriale e per nulla integrata con gli altri settori dell’eco-
nomia. I primi timidi passi verso un approccio pitl sistemico nella regola-
mentazione del settore agricolo UE possono vedersi soltanto a partire dagli
anni ’80. In particolare, le preoccupazioni ambientali e sociali legate all’a-
gricoltura e all’allevamento cominciarono ad acquisire un’importanza cre-
scente all’interno dell’intero apparato politico dell’'UE, accanto ai tradizio-
nali obiettivi orientati al mercato. Ad esempio, soprattutto dopo il disastro
nucleare di Chernobyl del 1986, una vera e propria sensibilita ambientale
inizid a guadagnare slancio nelle agende politiche mondiali — UE compre-
sa. La Conferenza di Rio (1992) e, in Europa, il 5 Environmental Action
Program (1987)*° sono solo due esempi di questa tendenza. Ma anche le
questioni soczali iniziarono ad acquisire maggiore importanza nella mente
del legislatore agroalimentare. Ad esempio, nel luglio 1988 la Commissione
europea pubblico il rapporto The Future of Rural Society, che costituisce il
primo testo in cui si chiede che la PAc estenda il suo campo di applicazione
in modo da coprire anche le questioni relative allo sviluppo rurale’’. La
stessa PAc dovette quindi adattarsi, “integrando la tradizionale dimensio-
ne settoriale, riferita ai problemi e alle prospettive del primario, con una
dimensione territoriale rivolta a sostenere, con un approccio sistemico, lo
sviluppo integrato dell’economia e della societa rurali”?2. Altra tappa de-

%0 Cfr. CommisSIONE EUROPEA, “Towards Sustainability” (5" Ec Environmental Action
Program) - The European Community Programme of policy and action in relation to the
environment and sustainable development, 1993. Questo programma politico rappresentd
una tappa fondamentale nel percorso verso lo sviluppo sostenibile dell'Unione Europea,
dal momento che conteneva una serie di obiettivi a lungo termine che estendevano il loro
raggio d’azione anche all’arena globale. I temi toccati erano numerosi: il raggiungimento di
una buona qualita di vita per tutti, I'accesso alle risorse naturali, la prevenzione dei danni
ambientali causati dalle attivita umane, e altri ancora. In sintesi, il documento sottolineava
I'importanza di integrare le questioni di sostenibilita ambientale in tutte le principali politiche
europee, PAC compresa. Cfr. Anche M.N. CARDWELL, The European Model of Agriculture,
Oxford University Press, Oxford, 2004.

U Cfr. Ceg, The Future of Rural Society. Commission Commaunication Transmitted to
the Council and to the European Parliament on 29 July 1988 Com (88) 501, 1988. Questo
documento segno una tappa fondamentale, aprendo la strada al lancio dei programmi di svi-
luppo rurale qualche anno dopo. Infatti, esso muoveva dalla constatazione che I’evoluzione
economica e sociale del secondo dopoguerra aveva prodotto un profondo cambiamento nelle
aree rurali, al punto da richiedere un aggiornamento concettuale nella loro considerazione.
Si ritenne quindi necessaria I’elaborazione di un’agenda politica specificamente dedicata alle
aree rurali europee.

2 F. SOTTE, La politica agricola europea. Storia e analisi. Capitolo 4 - La prima riforma
della Pac, in Agriregionieuropa, 2021, p. 16 (mio corsivo); EUROPEAN COMMISSION, Perspecti-
ves for the Common Agricultural Policy - Green Paper CoM (85) 333 final, 1985.
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gna di nota nell’evoluzione verso un approccio piu sistemico si ebbe con la
riforma MacSharry nel 1992, dove la tutela dell’ambiente diventa parte in-
tegrante della regolamentazione del settore agricolo®’. Infatti, non solo nel
1991 venne emanato il primo regolamento sull’agricoltura biologica della
CEE (reg. CEE 2092/1991), ma anche molte altre questioni agro-ambientali
e un “inverdimento” delle misure esistenti iniziarono ad essere ufficialmen-
te incluse nella PAc a fianco alle tradizionali misure orientate al mercato
e alla produzione**. Una svolta cruciale, poi, si ebbe alla vigilia del nuovo
millennio con la riforma c.d. Agenda 2000 (varata nel 1999)*. L’obiettivo
principale dichiarato della riforma era quello di creare un nuovo modello
agricolo per la CE, ovvero un sistema in cui I'agricoltura fosse un settore
inserito ed integrato in un mercato libero e aperto, ma che affrontasse anche
questioni non strettamente produttivistiche (come la tutela dell’ambiente,
del benessere animale, etc.) e che, pitl in generale, seguisse i principi di uno
sviluppo sostenibile, perseguendo il benessere materiale ed immateriale
della societa europea. In questo contesto, la questione della 7zultifunziona-
l1ta dell’agricoltura divenne centrale nella PAc’®. In particolare, il legislatore

3 Cfr. F. SOTTE, op. cit.

* Ad esempio: il reg. (CEE) 2078/92 del Consiglio (che introduceva metodi di colti-
vazione pitt compatibili con 'ambiente, la protezione del paesaggio, del suolo e della bio-
diversita da parte degli agricoltori in quanto “custodi” del territorio); il reg. (CEE) 2079/92
del Consiglio (che istituisce un regime di prepensionamento per gli agricoltori); il reg. (CEE)
2080/92 del Consiglio (che istituisce un regime per le misure forestali in agricoltura). Cft. il
contributo di E. CRISTIANI, La sicurezza alimentare nell’Unione europea - Reg. CE 178/02 del
Parlamento europeo e del Consiglio Commento al Reg. CE 178/02 del Parlamento europeo e del
Consiglio - Capo V - Procedure e disposizion: finali. Sezione 11 - Disposizioni finali, in Le Nuove
leggi civili commentate, 2003, Vol. 1-2; della stessa autrice, La disciplina dell’agricoltura biolo-
gica fra tutela dell’ ambiente e sicurezza alimentare, Giappichelli, Torino, 2004; E. Rook Basr-
LE, I[ sistema della sicurezza alimentare attraverso le definizioni del regolamento 178/2002, in
Agr. ist. merc., 2007, 3, p. 25; 1. CANFORA, I/ nuovo assetto dell’agricoltura biologica nel sistema
del diritto alimentare europeo, in Riv. dir. agr., 2007, 3, p. 361.

» Cfr. F. SOTTE, La Politica Agricola Europea. Storia e Analisi - Capitolo 5 - La Pac Negli
Anni Novanta, in Agriregionieuropa, 2021; D. Biancr e M. FiscHER BOEL, La politica agricola
comune (PAC): Tutta la PAC, niente altro che la PAC: compendio di diritto agrario comunitario,
Felici, Pisa, 2007.

%6 Cfr., tra gli altri, R. HENKE, La nuova politica agricola comunitaria tra multifunzionali-
ta e territorio, in Agric. Ist. Merc., 2007, 1, p. 137; R. HENKE et al., Multifunzionalita e sviluppo
rurale nell’UE: un’analisi comparata, in QA: Rivista dell’ Associazione Rossi-Doria, 2005, p. 2;
A. GERMANO, Dalla Multifunzionalita Ai Beni “Comuni”, in A. GERMANO e D. VITI (a cura di),
op. cit.; L. CASINI, Multifunzionalita e riforma della PaC’, in Nuovo diritto agrario, 2003, p. 1;
L. BODIGUEL, La Multifonctionnalité de l'agriculture: Un Concept d’avenir?, in Revue de droit
rural, 2008, p. 365; La Multifonctionnalité de lactivité Agricole et Sa Reconnaissance Par Les
Politiques Publiques Actes Du Colloque International de La Société Frangaise d’économie Rura-
le, in Actes du collogue international de la Société francaise d'économie rurale 21-22 mars 2002,
Editions Quae, Versailles Cedex, 2003; Le Territoire, Vecteur de La Reconnaissance Juridique
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comunitario riconobbe finalmente che ’agricoltura non ¢ solo un settore
economico dedito alla mera produzione di cibo ma, al contrario, & anche
un settore che fornisce alla societa un’ampia gamma di benefici materia-
li/immateriali aggiuntivi (e spesso non monetizzabili): la fornitura di beni
pubblici e servizi ecosistemici, la coesione e I'inclusione sociale nelle aree
rurali, la protezione dell’ambiente e del paesaggio, la sicurezza alimenta-
re, il patrimonio culturale, solo per citarne alcuni. Importanti modifiche
sulla struttura della PAc avvenne anche a causa della necessita di confor-
marsi al nuovo contesto internazionale derivato dall’istituzione della World
Trade Organization (WT0) nel 1995, a seguito dell’ottavo ciclo negoziale
del General Agreement on Tariffs and Trade (GaTT), detto Uruguay Round
e durato dal 1986 al 199477,

L’inclusione di obiettivi e misure non strettamente produttivistici e, 77z
primis, le preoccupazioni ambientali, continud a consolidarsi anche nella
seguente riforma Fischler nel 2003, con l'introduzione del regime di con-
dizionalita che incentivasse gli agricoltori a rispettare gli elevati standard
dell’UE in materia di salute e benessere dei cittadini, delle piante e degli
animali*®. E lo stesso trend si ripeté perfino nella riforma successiva, per
il periodo 2007-2013, con I'inserimento definitivo dell’approccio LEADER
nel programma di sviluppo rurale della PAc. Infatti, adottando uno sguar-
do pitl generale all’intero apparato regolatorio dell'UE, lo stabilirsi dell’ap-
proccio LEADER all’interno del IT Pilastro pud essere considerato come una

de lagriculture Multifonctionnelle, in Economie Rurale, 2003, p. 273 ss.; F. ALBISINNI, Azienda
multifunzionale, mercato, territorio. Nuove regole in agricoltura, Giuffre, Milano, 2000 ; dello
stesso autore, Diritto agrario territoriale. Lezioni, norme, casi, Ed. Tellus, Roma, 2004.

7 Tra i principali effetti dell'Uruguay Round e listituzione del WO si sottolinea, in
generale, un riduzione delle politiche protezionistiche della PAc e un allineamento dei prezzi
interni ai prezzi di mercato mondiale, tramite un ridimensionamento delle barriere tariffarie
e una limitazione dei sussidi alle esportazioni (oltre che dei sussidi interni). Cfr. sul tema M.
ALABRESE, I/ regime della ‘Food Security’ nel commercio agricolo internazionale. Dall’Havana
Charter al processo di riforma dell’ accordo agricolo Wro, Giappichelli, Torino, 2018, p. 65 ss.;
M. Coccla, Le attivita del GATT nel 1986 e nel 1987: la dichiarazione di Punta del Este e ['U-
ruguay round, in La Comunita internazionale, 1989; A. LATINO, La Politica Agricola Comune
(Pac) dalle origini all’inizio dell’ Uruguay Round del GatT, in Regime degli scambi dei prodotti
agricoli nell’Unione europea e nell'organizzazione mondiale del commercio, Ripa di Fagnano
(L’Aquila), 11 sirente, 2008; P. BorGHI, Riforme della PAC e riforme dei trattati comunitari:
sempre meno PAC e sempre pin WT0?, in Georgofili: atti dell’ Accademia dei Georgofili, 2008,
Serie VIII, Vol. 5, Tomo II.

3 Cfr. F. SOTTE, La politica agricola europea. storia e analisi’. Capitolo 6 - Il primo tenta-
tivo di fischler di riformare la PAc 2021, e Capitolo 7: La Riforma Fischler e I’health Check della
Pac. in Agriregionieuropa, 2021; L. CostaTO, P. BORGHI, S. MANSERVISI, Dalla riforma della
Pac del 2003 alla Pac dopo Lisbona i riflessi sul diritto agrario alimentare e ambientale, Napoli,
Jovene, 2011; D. BiaNcHI, op. cit.
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prova esplicativa dell’affermarsi di una nuova mentalita nel legislatore eu-
ropeo. Con 'approccio decentrato e capillare sul territorio proprio delle
Reti Rurali Nazionali, la PAc sembro accettare ed inglobare sempre di piu
una visione sistemica ed integrata del settore agricolo. Come ben si sa, il
percorso venne riaffermato anche nella successiva riforma della Pac (2014-
2020), forte di uno spettro di applicazione sempre pitt ampio e vicino alla
piena integrazione degli SDGs. In altri termini, la PAc 2014-2020 mantenne i
piedi sul sentiero “verde” che era stato tracciato dall'UE negli ultimi decen-
ni, anche se queste misure di greening sono state diffusamente considerate
troppo deboli dalla dottrina e non solo®. L’intreccio tra gli SpGs, gli obiet-
tivi dell’ Accordo di Parigi*’ e, successivamente, con quelli del Green Deal
europeo*! sottolined come il settore agricolo e i sistemi alimentari siano
indissolubilmente legati a questioni ambientali e sociali di sostenibilita. In
altre parole, sembrava che U'era protezionistica, settoriale e produttivistica
della Pac fosse giunta al termine. Con I'ultima PAc 2014-2020 — e ancor piu
con la nuova, come vedremo tra poco — sembra che il legislatore dell’UE ab-
bia definitivamente riconosciuto che una politica agricola globale non puo
concentrarsi solo sulla produzione e sul sostegno ai redditi degli agricoltort,
ma debba abbracciare una visione pitt completa che comprenda tutte le
fasi, gli attori, le attivita, i risultati e gli effetti dell’agricoltura — in altre paro-
le, che deve adottare un approccio pit sistenzico al settore agroalimentare.

Pochi anni dopo, un vero spartiacque fu rappresentato dalla pubbli-
cazione dell’Agenda 2030 e gli obiettivi di sviluppo sostenibile delle Na-
zioni unite (UN SpGs). Durante 'elaborazione della Pac 2023-2027 (quin-
di, negli anni dal 2014 al 2022, a causa dei ritardi nelle negoziazioni e la
pandemia di Covid-19) che si consolida nell’agenda del legislatore unionale
una nuova idea di architettura e di approccio per la regolamentazione del
settore agroalimentare. Prima con l'influenza dell’Agenda 2030 nel 2015,
e poi con quella del Green Deal nel 2019, la Pac 2023-2027 ¢ stata incuba-
ta e partorita in un contesto di ambiziosi progetti strategici verso la piena

3 EUROPEAN COURT OF AUDITORS, Greening: A More Complex Income Support Scheme,
Not yet Environmentally Effective, 2017; G. Straml, Condizionalita e “Greening” Nella Pac:
E Abbastanza per 1l Clima? Relazione al Convegno “Il Diritto Agrario-Alimentare-Ambientale
Di Fronte Ai Cambiamenti Climatici”, in Agric. Ist. Merc., 2016, 2, p. 64 ss.

40 Cfr. UNITED NATIONS, Paris Agreement to the United Nations Framework Convention
on Climate Change, 2015; A. SAVARESI, The Paris Agreement: A New Beginning?, in Journal
of Energy & Natural Resources Law, 2016, p. 34; M. ALABRESE, Politiche Climatiche, Politiche
Agricole e il bisogno di coordinamento, in Riv. dir. agr., 2020, 3, p. 618 ss.

4 EUROPEAN COMMISSION, The European Green Deal - Com (2019) 640 final 2019.
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sostenibilita e la neutralita climatica®?. La nuova PAC “verde” & una Pac
che ha finalmente integrato in sé una visione davvero sistemica al settore
agricolo — almeno, in parola — grazie alla sua inclusione dei principi di svi-
luppo sostenibile all’interno dei suoi obiettivi specifici. Gli obiettivi agro-
climatico-ambientali sono sempre piu rafforzati, grazie al no-backsliding
principle, agli eco-schemi, e alla sinergia con le strategie del Green Deal (in
primis la Strategia per la biodiversita 2030 e la sua Legge sul ripristino del-
la natura, o Nature restoration law®). Ma anche gli obiettivi sociali hanno
trovato un rinnovato impeto, come dimostrato dall’inclusione della nuova
componente di “condizionalita sociale” per un maggiore rispetto delle con-
dizioni lavorative delle persone impiegate in agricoltura*. Il legislatore UE
non nasconde come gli obiettivi generali e specifici della nuova PAc siano
strutturati proprio sui tre pilastri dello sviluppo sostenibile, ma anzi lo ren-
de un aspetto esplicito della propria strategia®. Questa nuova architettura
ben si sposa con il nuovo approccio che permea la nuova architettura verde
delle politiche agroalimentari UE. Cio ¢ particolarmente evidente con il di-
chiarato obiettivo di sinergia tra la nuova Pac 2023-2027 e il pacchetto di
strategie del Green Deal, in primis con la Strategia Farm to Fork (F2F), il

42 Cfr. P. BorGHI et al. (a cura di), Trattato di diritto alimentare italiano ed europeo,
Giuffre Francis Lefebvre, Milano, 2021; L. CosTATO, La politica agricola dell’ Unione europea
dopo il Covid-19,in Riv. dir. agr., 2020, p. 3; dello stesso autore, vedasi anche Globalizzazione,
Covid-19 e sopravvivenza, in Riv. dir. alim., 2021, 1, p. 7.

# Cfr. EurorEAN ComMIsSION, EU Biodiversity Strategy for 2030. Bringing nature back
into our lives - Com (2020) 380 final, e la proposta di Legge di ripristino della natura (Nature
restoration law), Com (2022)0304 — C9-0208/2022 - 2022/0195(Cop), attualmente (maggio
2024) in attesa di approvazione da parte del Consiglio.

# Cfr. Considerando 48 e 49 e 'art. 14 del reg. (UE) 2115/2021 sui piani strategici
nazionali. Sulle questioni sociali dell’agricoltura vedasi anche I. CANFORA e V. LECCESE, La-
voro irregolare e agricoltura. Il piano triennale per il contrasto allo sfruttamento lavorativo, tra
diritto nazionale e regole di mercato della nuova Pac, in Dir. agroalim., 2021, 1, p. 39; 1. CaN-
FORA, L’agricoltura come strumento di Welfare. Le nuove frontiere dei servizi dell’ agricoltura
sociale, in Dir. agroalim., 2017, 1, p. 5; E. CRISTIANI, L’agricoltura biologica come “attivita di
interesse nazionale con funzione sociale”: osservazioni critiche sulla proposta di legge nazionale
in discussione al Senato, in A. D1 LAURO, G. STRAMBI, Le funzioni sociali dell’agricoltura. ETS,
Pisa, 2020; G. MAcCIONI, L'agricoltura sociale: profili giuridici, in Agr. Ist. Merc., 2015, 154,
p. 2; G. MAccIONI, L'agricoltura sociale: profili di tutela tra sostenibilitd, inclusione, esigenze di
rinnovamento, in Dir. agroalim., 2020, 595, p. 3.

# Cfr. in particolare gli artt. 5 e 6. Sul tema, cfr. anche P. Lartanzi, I/ “New Green
Deal”, la Pac 2021-2027 e la sostenibilita nelle produzioni alimentari, in P. BORGHI et al. (a
cura di), Trattato di diritto alimentare italiano e dell' Unione europea, Giuffre, Milano, 2021;
N. LuciFErO, La sostenibilitd nel sistema della filiera agroalimentare: questioni giuridiche e
problemi interpretativi legati alla sua conformazione ai paradigmi dello sviluppo sostenibile, in
S. Masint e V. RUBINO (a cura di), La sostenibilita in agricoltura e la riforma della Pac, Cacucci
Editore, Bari, 2021; A. JANNARELLI, Agricoltura sostenibile e nuova PAC: problemi e prospetti-
ve, in Rav. dir. agr., 2020, p. 23.
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cui fine ¢ proprio quello di creare ed implementare sistemi alimentari so-
stenibili per 'UE*. Se mettiamo insieme queste considerazioni con I’evolu-
zione complessiva della PAc, ritengo che si possa concludere come il food
system approach progressivamente adottato da parte dell'UE possa essere
considerato come la specifica declinazione dei principi della sostenibilita
nell’ambito agroalimentare da parte del legislatore unionale. Questa affer-
mazione ¢ dimostrata dall’evoluzione delle summenzionate riforme della
Pac, che hanno costantemente ampliato lo spettro delle misure ambientali
e sociali nella regolamentazione del settore agroalimentare, sommandosi
alla visione strettamente produttivista delle origini. Dal progressivo disac-
coppiamento del sostegno agli agricoltori all'inverdimento dei pagamenti
diretti, dall’introduzione del Programma di Sviluppo Rurale alla condi-
zionalita ambientale e sociale, la PAc ha continuamente cercato di inserire
Iattivita agricola forse piti cruciale — la produzione di cibo — all’interno di
un contesto sempre pitt ampio, rappresentato da quell’intricata intercon-
nessione di attivita, processi, attori, e fattori ambientali e socio-economici
che compongono i nostri sistemi alimentari. L.’adozione da parte dell’UE di
un food system approach come espressione del concetto di sostenibilita de-
clinato nel settore agroalimentare puo essere dimostrata anche da una con-
siderazione lessicale e di vocaboli adottati nella legislazione agroalimentare
e agroambientale dell"'UE".

4. Date queste premesse, & ora possibile fornire una risposta alla
domanda di ricerca alla base di questo studio. Vale a dire, comze e in quale
misura I'approccio dei food commons pud essere uno strumento utile per il
raggiungimento degli obiettivi dell’'UE per un sistema alimentare pitl sosteni-
bile, come espresso dalla nuova PAc e dagli obiettivi della F2F? Quali sono
i punti di forza e di debolezza di questo approccio recentemente approdato
nell’arena del dibattito agraristico? Cio che si vorrebbe dimostrare — anche
grazie alla considerazione di casi concreti di food commoning — & come I'a-
dozione di tale approccio — non solo a livello di politiche europee, ma anche

4 Cfr. a riguardo EUROPEAN COMMISSION, Analysis of links between Cap Reform and
Green Deal, SWD(2020) 93 final - Commission Staff Working Document 2020.

47 Effettuando una ricerca avanzata all’interno di tutti i domini di EUR-Lex, e utilizzan-
do la stringa di ricerca “food systems” AND “food system:”, il database mostra complessiva-
mente 288 risultati. Se filtriamo questi risultati per anno, 272 (ben il 94%) risultano solo dal
2016 in poi, evidenziando chiaramente come la terminologia di “sistema alimentare” abbia
iniziato a entrare in modo consistente nel lessico giuridico dell’'UE solo dopo I’elaborazione
degli SpGs nel 2015. Questa tendenza ha visto il suo culmine con I’elaborazione della Pac
2023-2027 e, naturalmente, con la pietra miliare rappresentata dal Green Deal.
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nel pitt ampio contesto della societa civile — potrebbe apportare un contri-
buto positivo alla costruzione e all'implementazione di sistemi alimentari
piti sostenibili, offrendo un modo alternativo e piti ecologico di concepire il
cibo, gli attori, e la governance degli stessi. Quello che vorrei far emergere in
questa sede ¢ che, nonostante alcune inconciliabili divergenze con I'attuale
modello di sviluppo agricolo industrializzato, il food commons approach pos-
sa costituire una valida via per rendere pit ecologici, resilienti e sostenibili
i nostri sistemi alimentari. In altre parole, un food commons system — ciog,
un sistema alimentare improntato ai principi dei comzmons — non si pone
in contrasto ma, al contrario, ¢ in larga parte compatibile con il modello
di sviluppo sostenibile dei sistemi alimentari attuali, e quindi puo costituire
un’utile risorsa per il raggiungimento degli ambiziosi obiettivi della nuova
Pac “verde” e della Strategia F2F*. Tutto questo nonostante — e giova ri-
peterlo ancora una volta — non vi sia alcuna menzione né considerazione
alcuna delle iniziative di commoning del sistema alimentare da parte del
legislatore agroalimentare e ambientale europeo. Percio, come prima cosa,
¢ utile evidenziare come il food commons approach miri a rendere piu so-
stenibili, ecologiche ed eque le varie attivita dei sistemi alimentari, potendo
cosi costituire un interessante spunto per il raggiungimento degli obiettivi
della Strategia F2F — il cui piano di azione prevede proprio 27 azioni speci-
fiche per rendere la produzione, la distribuzione, la lavorazione, il consumo,
lo spreco e la perdita alimentare pit sostenibili. Come si vedra nelle righe
seguenti, tuttavia, le varie iniziative che verranno descritte mirano spesso a
migliorare molteplici attivita dei sistemi alimentari, e quindi considerando la
produzione, la distribuzione, il consumo, e la lotta allo spreco come aspetti
intimamente collegati e da affrontare in un’ottica sistemica. Successivamen-
te, si analizzeranno i potenziali contributi di un food commons approach per
una riforma degli obiettivi di sostenibilita della PAac 2023-2027.

4.1. Partendo proprio dalla produzione, ¢ possibile notare come, in
Europa, vi siano numerosi esempi dei summenzionati food commons “tradi-

48 EUROPEAN COMMISSION, A Farnz to Fork Strategy for a fair, healthy and environmentally-
Sriendly food system - Com (2020) 381 final 2020. Per una chiara esposizione di tale strategia
nelle sue varie componenti, cfr. H. SCHEBESTA and J. CANDEL, Gamze-Changing Potential of the
EU’s Farm to Fork Strategy, in Nature Food, 2020, 1, p. 586 ss.; H. ScreBEsTA, N. BERNAZ, C.
Macct, The European Union Farm to Fork Strategy: Sustainability and Responsible Business
in the Food Supply Chain, in European Food and Feed Law Review, 2020, 15, p. 420; H.
SCHEBESTA et al., Tour de Table: Farm to Fork Law Update, in European Food and Feed Law
Review, 2022, 3, p. 208 ss; F. VENTURL, The Farm to Fork Strategy. A Comprebensive but
Cautious Approach to “Multidimensional” Food Sustainability, in Riv. quadr. dir. amb. 2021.
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zionali” e “contemporanei” che contribuiscono in maniera non trascurabile
ad una produzione di cibo piti sostenibile. Questo viene ottenuto soprattut-
to grazie all’adozione di metodi di coltivazione ed allevamento agroecolo-
gici, i quali si sovrappongono spesso ai principi dell’agricoltura biologica,
grazie ad una diversificazione delle aziende e dei paesaggi agricoli sul terri-
torio, alla sostituzione degli input chimici con materiali e processi organici,
e all’ottimizzazione della biodiversita e degli ecosistemi come parte di una
strategia olistica per costruire la fertilita del suolo a lungo termine, tra le
altre cose®. L’agroecologia ¢ stata ufficialmente riconosciuta dalla TAASTD e
dalla FAO come una delle modalita pit promettenti per garantire ’attuazio-
ne delle tre dimensioni della sostenibilita nelle attivita agricole e forestali®.
Se consideriamo la relazione tra I’agroecologia e i comzmons, si puo evincere
dalla lettaratura sul tema come i due temi — soprattutto per quanto riguarda
le pit recenti esperienze di food commoning, come orti urbani collettivi, ini-
ziative di Community Supported Agriculture, e simili — siano strettamente
collegati tra di loro. Infatti, prima di tutto, secondo alcune stime non uffi-
ciali, vi sono pit di 9 milioni di ettari di Superficie Agricola Utilizzata (SAu)
in gestione collettiva in tutta Europa (senza contare le terre collettive non
agricole, che porterebbe la superficie totale a circa 12 milioni di ettari’'), la
maggior parte dei quali fornisce e puo fornire un contributo essenziale agli
obiettivi di produzione sostenibile, 77z primzis all’ambizioso target della F2F
di arrivare al 25% dei terreni UE coltivati in modo biologico entro il 2030.
A questi si aggiunge Ialtrettanto vasto universo dei food commons contem-
poranei — rappresentati per lo pit dalle Csa e da iniziative strettamente con-
nesse — che molto spesso adottano metodi di produzione agroecologici. A
tal proposito, esistono diversi esempi che possono essere citati, senza prete-
se di esaustivita. Ad esempio, sono riportati diversi casi di food commoning
che generano una produzione alimentare sostenibile, inclusiva e partecipa-
tiva nella citta di Berlino, come The Peace of Land Urban Garden, o Food
Coop Wedding-West. Queste esperienze si collocano concettualmente

4 Cfr. Ires Foop, Towards a Common Food Policy for the European Union. The Policy
Reform and Realignment That Is Required to Build Sustainable Food Systems in Europe,
2019; M. MONTEDURO e al. (a cura di), Law and Agroecology. A Transdisciplinary Dialogue,
Springer, Berlin-Heidelberg, 2016.

>0 Cfr. IaasTD, Agriculture at a Crossroads: Global Report, Island Press, Washington,
D.C., 2009; Fao, Scaling up Agroecology Initiative: Transforming Food and Agricultural
Systems in Support of the SpGs, 2018.

5t Cfr. J.L. Vivero-PoL, op. cit., 2017.

%2 Cfr. N. ScHARF et al., Urban Commons for the Edible City-First Insights for Future
Sustainable Urban Food Systems from Berlin, Germany, in Sustainability, 2019, 11, p. 1 ss.
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all’interno di quel movimento globale che va sotto il nome di edible cities,
un approccio che negli ultimi anni ha ricevuto un’attenzione crescente da
parte della letteratura. Rendere le citta edible (letteralmente “commestibi-
1i”) significa rendere la produzione di cibo come parte integrante e aspetto
onnipresente della realta urbana’®. Questo approccio, dove implementato,
aiuta a superare diversi problemi sociali dei sistemi alimentari di matrice
urbana grazie a dinamiche inclusive e partecipative, e di creare nuove im-
prese e posti di lavoro green, generando cosi una crescita economica locale
e promuovendo la coesione sociale®®. Tra i vari esempi a riguardo, esiste
anche un caso unico in Italia denominato Gruppi per I’Acquisizione di Ter-
re (acronimo GAT). Questa iniziativa promuove ’acquisto collettivo di ter-
reni agricoli che producono prodotti di alta qualita e biologici, attraverso
il finanziamento di piccoli investitori. La missione dei GAT & quella di pro-
muovere metodi agroecologici (ad esempio, la permacultura), e una visione
condivisa di valori agricoli sostenibili tra investitori e agricoltori”. Un altro
aspetto interessante di food commoning strettamente legato alla produzio-
ne sostenibile riguarda la condivisione delle sementi e, pit in generale, la
questione delle conoscenze agricole e gli input open-source per gli agricol-
tori. Ad esempio, Kultursaat & un’associazione che opera in Germania, e ha
come missione il promuovere varieta di sementi per gli agricoltori biologici
attraverso una governance policentrica e collettiva. L obiettivo ¢ sostene-
re la produzione biologica rifiutando la mercificazione e I'enclosure delle
sementi e delle risorse genetiche per I'agricoltura, promuovendo invece la
condivisione delle conoscenze attraverso sistemi open access e procedure
decisionali collettive tra i partecipanti’®. Inoltre, un’altra questione degna di
nota ¢ rappresentata dai “Sistemi di Garanzia Partecipata” (in inglese, PGs,

> 1l termine edible cities & stato coniato nella citta di Todmorden (Regno Unito), dove
¢ stato fondato il movimento Incredible Edible. 1 obiettivo di questo movimento & essen-
zialmente quello di riunire le persone attraverso azioni che ruotano attorno al cibo locale,
aiutando le comunita a diventare autosufficienti nella produzione alimentare attraverso va-
rie iniziative. Si veda il sito web di Incredible Edible, disponibile all’indirizzo https://www.
incredible-edible-todmorden.co.uk/home e https://www.incredibleedible.org.uk/. Nelle edible
cities, la produzione alimentare diventa parte integrante della citta e aspetto onnipresente
della matrice urbana.

> Cfr. N. SCHARF et al., op. cit.

> Cfr. A. MaNzoNt, Farmland as a “Common”? Two Case Studies Regarding Sustainable
Farming in Northern Italy, in Eu Agrarian Law, 2019, 8, p. 1. Nello stesso articolo, viene
presentato un altro caso di studio di una Csa (“Arvaia”), che riconosce esplicitamente la con-
servazione e la promozione dei beni comuni nella sua missione.

% Cfr. S. SIEVERS-GLOTZBACH e A. CHRISTINCK, Introduction to the Symposium: Seed as
a Commons-Exploring Innovative Concepts and Practices of Governing Seed and Varieties, in
Agriculture and Human Values, 2021, 38, p. 499 ss.; S. SIEVERS-GLOTZBACH ef al., Diverse
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acronimo di Participatory Guarantee Systems), che consistono in un sistema
autocertificato di prodotti biologici gestito congiuntamente da produttori
e “co-produttori”, cioé consumatori coinvolti in un sistema di responsa-
bilita condivisa®. L’IroaM (Federazione Internazionale dei Movimenti per
I’ Agricoltura Biologica) definisce i PGs come “sistemi di garanzia della qua-
lita focalizzati a livello locale che certificano i produttori sulla base della
partecipazione attiva delle parti interessate e sono costruiti su una base di
fiducia, reti sociali e scambio di conoscenze”*®. In contrasto con il modello
tradizionale di certificazione biologica, che viene effettuata da un ente terzo
“ufficiale” designato che assicura il rispetto di determinati standard lungo
la filiera, la PGS puo essere vista come un esempio concreto di food com-
moning (e di sovranita alimentare), in cui produttori e consumatori sono
i soggetti legittimati a stabilire gli standard di produzione biologica®. In
effetti, nella PGs gli stakeholders non sono concepiti come soggetti estranei
alla catena alimentare ma, al contrario, si configurano come veri protagoni-
sti, stabilendo congiuntamente i criteri che devono essere rispettati nel loro
modello di garanzia della qualita (cosa si intende per “produzione biologi-
ca”, “agroecologia”, ecc.). Anche se non riconosciute ufficialmente dall’UE,
le PGs potrebbero promuovere un modo di governance del sistema alimen-
tare dal basso, pitt democratico e localizzato, che potrebbe offrire alcuni
spunti utili per un maggior emzpowerment dei cittadini nel plasmare i propri
sistemi alimentari e per il raggiungimento degli obiettivi di produzione so-
stenibile previsti dalla strategia F2F.

Anche per quanto riguarda le dimensioni della lavorazione e della di-
stribuzione sostenibili di cibo il food commons approach pud fornire degli
spunti interessanti. A questo proposito, 'apporto piu rilevante delle ini-
ziative di food commoning consiste nella valorizzazione delle filiere corte
e dell’approvvigionamento locale, grazie alla promozione di iniziative bot-

Seeds — Shared Practices: Conceptualizing Seed Commons, in International Journal of the
Commons, 2020, 14, p. 418 ss.

57 Cfr. A. Rosst et al., (Re)Commoning Food and Food Systems. The Contribution of
Social Innovation from Solidarity Economy, in Agriculture, 2021, 11, p. 548 ss; G. SaccHi, I
Sistemi Di Garanzia Partecipativa per i Prodotti Biologici, in Agriregionieuropa, 2018, p. 14.

%8 M. CUELLAR-PADILLA e E. GaNuzA-FERNANDEZ, We Don’t Want to Be Officially
Certified! Reasons and Implications of the Participatory Guarantee Systems, in Sustainability,
2018, 10, 4, p. 2 (mia traduzione). Cfr. anche IFOAM INTERNATIONAL FEDERATION OF
ORGANIC AGRICULTURE MOVEMENTS. Sistemas de Garantia Participativos. Vision Compartida,
Ideales Compartidos, 2008.

% Cfr. ibiden e S. LEMEILLEUR e J. SERMAGE, Building a Knowledge Commons: Evidence
from the Participatory Guarantee System for an Agroecology Label in Morocco, in International
Journal of the Commons, 2020, 14, p. 465 ss.
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tom-up e collettive dei sistemi alimentari che si basino anche sull’autoap-
provvigionamento e su canali di distribuzione alternativi al mercato®. In
effetti, nonostante i suoi diversi benefici, la standardizzazione e la globaliz-
zazione delle filiere alimentari molto lunghe hanno comportato costi enor-
mi in termini di declino rurale, salute degli ecosistemi, costi per gli agricol-
tori (il cui potere contrattuale ¢ sempre pit basso) e salute dei consumatori
(ad esempio a causa dell’esposizione a sostanze chimiche e della resistenza
antimicrobica)®'. A questa organizzazione anti-ecologica della nostra filiera
alimentare, i food commoners rispondono con i cosiddetti sistemi alimentari
alternativi (in inglese, alternative food networks/systems, abbreviato: AFN/
Ars). Gli AFN/AFs incarnano il vero spirito dell’approccio food commons,
in quanto possono essere definiti da elementi di controllo e cooperazione
comunitaria, intesi come opportunita per tutti gli attori del sistema alimen-
tare di partecipare attivamente al modo in cui i loro sistemi prendono for-
ma — la summenzionata food democracy. Gli AFN/AFs mirano a migliorare
I'impatto ambientale (ad esempio, promuovendo la biodiversita all’'interno
delle aziende agricole, o riducendo gli imballaggi); I'impatto economico (ad
esempio, generando occupazione, aumentando le entrate dei lavoratori del
settore agroalimentare); e 'impatto soczale (ad esempio, promuovendo una
maggiore consapevolezza da parte dei consumatori sull’origine e la qualita
del loro cibo, incoraggiando la cittadinanza a forme di democrazia alimen-
tare e a nuovi modelli di governance dei sistemi alimentari; o colmando il
divario socio-economico tra le aree urbane e rurali). Spesso gli AFN/AFS mi-
rano anche espressamente a migliorare la sicurezza alimentare della comu-
nita, promuovendo I’accesso ai cibi freschi per i consumatori e sostenendo i
piccoli produttori e le economie locali. In altre parole, gli AFs/AFN possono
essere identificati come una concretizzazione dei principi dei beni comuni
alla realta e ai meccanismi di funzionamento dei sistemi alimentari. Negli

% Cfr. H. RENTING, M. SCHERMER e A. Ross1, Buzlding Food Democracy: Exploring Civic
Food Networks and Newly Emerging Forms of Food Citizenship, in International Journal of
Sociology of Agriculture and Food, 2012, 19, p. 289 ss; S. PROST et al., Food Democracy in the
Making: Designing with Local Food Networks, in Conference Proceedings on Human Factors in
Computing Systems,2018; S. FORSSELL e L. LANKOSKI, The Sustainability Promise of Alternative
Food Networks: An Examination through “Alternative” Characteristics, in Agriculture and
Human Values, 2015, 32, p. 63 ss.; F. BARBERA e J. DAGNES, Buzlding Alternatives from the
Bottom-up: The Case of Alternative Food Networks, in Agriculture and Agricultural Science
Procedia, 2016, 8, p. 324 ss.; Y. CHIFFOLEAU, S. MILLET AMRANI e A. CANARD, From: Short
Food Supply Chains to Sustainable Agriculture in Urban Food Systems: Food Democracy as a
Vector of Transition, in Agriculture, 2016, p. 6; R. MICHEL-VILLARREAL et al., Sustainability
in Alternative Food Networks: A Systematic Literature Review, in Sustainability, 2019, p. 11.

¢t Tpes Foop, op. cit., p. 80.
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AFs/AFN, infatti, una societa civile politicamente consapevole — meglio: una
comunita di food citizens®- riprende il controllo del proprio sistema ali-
mentare e lo progetta in modo da realizzare le tre dimensioni della sosteni-
bilita in modo democratico ed inclusivo®.

Detto questo, uno degli aspetti pit significativi e ricorrenti degli AFN
¢ l'adesione a meccanismi di distribuzione del cibo alternativi al mercato.
In altre parole, mentre per il modello 7zaznstream il cibo viene distribuito
come merce solo in ragione del suo prezzo sul mercato (valore di scambio,
determinato dalla legge della domanda e dell’offerta), molti sistemi alimen-
tari alternativi utilizzano invece modalita di allocazione che promuovono
invece le altre non meno importanti dimensioni non mercificabili del cibo
(valore d’'uso). In particolare, esistono diversi casi di AFs/AFN in tutta Eu-
ropa (e non solo) che si basano su iniziative di condivisione del cibo — il
c.d. food sharing®. Per citare altri esempi che includono anche la dimen-

& Cfr. supra.

¢ Cfr. Iees Foop, op. cit. Cfr. anche A. TREGEAR, Progressing Knowledge in Alternative
and Local Food Networks: Critical Reflections and a Research Agenda, in Journal of Rural
Studies, 2011, 27, p. 419 ss.; Y. CHIFFOLEAU et al., The Participatory Construction of New
Economic Models in Short Food Supply Chains, in Journal of Rural Studies, 2019, 68, p. 182 ss.

¢ Ad esempio, uno studio condotto da Davies, Cretella e Franck nel 2019 ha esamina-
to diversi casi di food sharing in tre citta europee (Berlino, Londra e Dublino), con I'obiettivo
di dimostrare come queste iniziative (con il supporto delle tecnologie dell’informazione e
della comunicazione) possano contribuire a promuovere sistemi alimentari urbani pit so-
stenibili e democratici. Per dimostrare cio, gli autori identificano alcuni indicatori fonda-
mentali per verificare la realizzazione di una vera democrazia alimentare, come ad esempio
la sostenibilita (ad esempio, riduzione degli sprechi attraverso la ridistribuzione), il dzritto
al ctbo (ad esempio, migliorare ’accessibilita al cibo da parte dei cittadini), la partecipazio-
ne (ad esempio, facilitare gli scambi peer-to-peer di cibo in eccedenza) e il riorientamento
del controllo (ad esempio, mettere gli attori partecipanti in condizione di sviluppare com-
petenze e conoscenze sul cibo). Cfr. AR. Davies, A. CRETELLA e V. Franck, Food Sharing
Initiatives and Food Democracy: Practice and Policy in Three European Cities, in Politics and
Governance, 2017, 7, p. 8 ss. Su questo tema, cfr. anche S. BLiss, The Case for Studying Non-
Market Food Systems, in Sustainability, 2019, 11, p. 3224 ss.; H RENTING, TK MARSDEN and
J Banks, Understanding Alternative Food Networks: Exploring the Role of Short Food Supply
Chains in Rural Development, in Environment and Planning A: Economy and Space, 2003,
35, p. 393 ss.; P. DE BERNARDI ¢t al., Knowledge Transfer Driving Community-Based Business
Models towards Sustainable Food-Related Behaviours: A Commons Perspective, (2021) 19 in
Knowledge Management Research & Practice, 2021, 19, p. 319 ss.; P. DE BERNARDI ¢t al., How
to Avoid the Tragedy of Alternative Food Networks (AFNs)? The Impact of Social Capital and
Transparency on AFN Performance, in British Food Journal, 2020, 122, p. 2171 ss.; H.EL BILALI
et al., Food and Nutrition Security and Sustainability Transitions in Food Systems, in Food and
Energy Security, 2019, 8, p. 1 ss.; L. VENN et al., Researching European “alternative” Food
Networks: Some Methodological Considerations, in Area, 2006, 38, p. 248 ss.; A. MANGANELLI,
The Hybrid Governance of Urban Food Commons. Evidence from the Brussels- Capital
Region, dalla conferenza In Defense of the Commons: Challenges, Innovation and Action,
the Seventeenth Biennial Conference of the International Association for the Study of the
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sione dello spreco alimentare, la Foodsharing Platform consiste in una piat-
taforma online in cui la comunita auto-organizzata organizza la raccolta di
rifiuti alimentari provenienti da diverse aziende di vendita al dettaglio in
tutta la Germania. Questa iniziativa ha contribuito a ridurre gli sprechi di
cibo in maniera efficiente soprattutto grazie al ruolo attivo della comunita e
all’aiuto fondamentale delle tecnologie di comunicazione digitale®. Anche
i Paesi Bassi hanno diversi casi di AFS/AFN con finalita simili, come dimo-
strato da alcuni casi di studio nella citta di Groningen. Ad esempio, uno dei
casi considerati & il Free Café, un’iniziativa di condivisione delle eccedenze
alimentari. Gli autori dello studio in questione hanno voluto dimostrare
come tale iniziativa abbia favorito 'auto-organizzazione della comunita, il
legame sociale e una maggiore cooperazione tra i cittadini, con un conse-
guente processo di trasformazione pitt ampio dei sistemi alimentari locali®.
In un altro recente studio, Mestres e Lien hanno tracciato un’analisi com-
parativa tra le AFN in Spagna e in Norvegia, dimostrando come, nonostante
la diversita degli scenari agricoli ed economici, queste iniziative promuo-
vano forme benefiche di condivisione del cibo tra i cittadini e numerose
pratiche di scambio che vanno dalla reciprocita e dal baratto allo scambio
di mercato senza intermediari attraverso piattaforme on-line®. In generale,
si puo affermare come le esperienze di Ars/AFN esaminate dimostrano che
in tutta Europa (e non solo) esista un patrimonio unico in termini di schemi
democratici e partecipativi di approvvigionamento alimentare, che racco-
glie migliaia di cittadini intenzionati a plasmare attivamente i loro sistemi
alimentari da una prospettiva bottom-up, e senza affidarsi esclusivamente
a sistemi di mercato “ufficiali”. Purtroppo, cid che manca & un censimento
di queste iniziative a livello europeo, censimento che potrebbe gettare luce
sulla rilevanza quantitativa del cibo che viene prodotto, scambiato, salvato

Commons, 2019; T. DE GrROOT, Social Circularity: Food-Sharing Platforms Are Re-Inventing
Urban Solidarity, in S. BLOEMEN e T. DE GROOT (a cura di), Our Commons. Political Ideas for a
New Europe, Institute of Network Cultures, Amsterdam, 2019.

® Cfr. O. Morrow, Sharing Food and Risk in Berlin’s Urban Food Commons, in
Geoforum, 2019, 99, p. 202 ss.

% Cfr. M Hasanov, C. Zumema e L.G. HoOrRLINGS, Exploring the Role of Community
Self-Organisation in the Creation and Creative Dissolution of a Community Food Initiative,
in Sustainability, 2019, 11; S. AL SMaAL, Exploring Farm-to-Restaurant Relations and the
Potential of a Local Food Hub: A Case Study in the City-Region of Groningen, The Netherlands,
in Sociologia Ruralis, 2022, p. 1.

¢ Cfr. S. GoMEZ MESTRES e ML.E. LiEN, Recovering Food Commons in Post Industrial
Europe: Cooperation Networks in Organic Food Provisioning in Catalonia and Norway, in
Journal of Agricultural and Environmental Ethics, 2017, 30, p. 625 ss.
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dallo spreco, o sulla quantita di cittadini che beneficiano e/o sono coinvolti
in tali reti®.

Un aspetto troppo a lungo ignorato dalle politiche agricole unionali &
quello del consumo di cibo, tassello fondamentale in ottica di sostenibilita
a tutto tondo dei sistemi alimentari. Per fortuna, il progressivo approccio
sistemico adottato dal legislatore UE sta lentamente colmando questa lacu-
na, e — seppur con reiterati dietrofront — la Strategia F2F sembra costituire
una prima base per poter sviluppare politiche in tal senso. Gli attuali mo-
delli di consumo alimentare sono altamente insostenibili sotto tutti i punti
di vista®. Si puo affermare come numerose iniziative riconducibili al con-
cetto-ombrello di food commoning abbiano tra i propri obiettivi quello di
promuovere diete piti sane e sostenibili dal punto di vista ambientale. Ad
esempio, il Mundraub di Berlino fornisce la piti grande piattaforma onli-
ne per la mappatura di piante e alberi da frutto commestibili negli spazi
pubblici e mira anche a promuovere modelli di consumo piti responsabili
tra i cittadini, in modo simile a quanto avviene per le gia citate Food Coop
Wedding-West e Baumbaus Community Kitchen™. Purtroppo, queste ini-
ziative sono troppo spesso messe in ombra dall’enorme potere della grande
distribuzione privata all'interno della filiera agroalimentare (z72 primis su-
permercati e discount), che pud sempre garantire prezzi pitt competitivi e
una presenza capillare sul territorio, senza considerare la loro capacita di
determinare la quasi totalita dei food environments che ci circondano’.

Per “chiudere il cerchio”, anche la lotta agli sprechi e alle perdite ali-
mentari costituisce un caposaldo di molte iniziative di food commoning,
che potrebbero ricevere piu attenzione dal legislatore europeo per il rag-
giungimento di una piena sostenibilita alimentare. Infatti, secondo le stime

¢ Vedasi comunque EUROPEAN CsA REsEARCH GROUP, 0p. cit.

@ Cfr. Ires Foop, op. cit., p. 70; Wno, ‘Healthy Diet’, Fact sheets, 2018, disponibile
alla  pagina  bttp://rwww.who.int/en/news-room/fact-sheets/detail/healthy-diet;  WHO,
‘Noncommunicable Diseases’, Regional Office for Europe, 2019, disponibile alla pagina
bttp://www.euro.who.int/en/bealth-topics/noncommunicable-diseases>; WHo, ‘Obesity and
Overweight’, 2021, disponibile alla pagina hzps://www.who.int/news-room/fact-sheets/
detail/obesity-and-overweight, FAO e WHO, ‘Sustainable Healthy Diets - Guiding Principles.’,
2019.

7 Cfr. N. SCHARF et al., op. cit. In quest’ultimo caso, vengono organizzate sessioni set-
timanali di “cucina comunitaria”, dove, attraverso la convivialita e 'esperienza diretta della
quantita di cibo che di solito viene sprecata, le persone diventano pit consapevoli dell’impat-
to ambientale e sociale del consumo alimentare individuale.

"t Sul concetto di food environment, cfr. C. TURNER et al., Concepts and Critical
Perspectives for Food Environment Research: A Global Framework with Implications for
Action in Low- and Middle-Income Countries, in Global Food Security, 2018, 18, p. 93 ss.
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EurosTAT (2023) nell’'UE ogni anno vengono generati circa 58 milioni di
tonnellate di rifiuti alimentari (131 kg per abitante), con costi associati sti-
mati in 132 miliardi di euro’™. A tal proposito, ¢ interessante notare come
tra gli obiettivi principali della F2F Strategy vi sia proprio la riduzione del
50% dello spreco alimentare pro capite entro il 2030, e I’elaborazione di
obiettivi giuridicamente vincolanti per ridurre lo spreco alimentare, oltre
ad altre azioni correlate. Quindi, quale contributo potrebbe dare il food
commons approach per il raggiungimento di questi obiettivi? Uno studio si-
gnificativo ¢ stato condotto su questo tema specifico da Sauras e Theesfeld
nel 20217, Le autrici hanno analizzato diverse prospettive sulla narrativa
del cibo come bene comune, e sul loro ruolo effettivo e sul loro grado di
successo nel determinare ed influenzare le politiche alimentari locali. In
particolare, lo studio ha preso in considerazione quattro dimensioni: (1)
“input aperti in agricoltura”, (2) “responsabilita congiunta per i prodotti
alimentari”, (3) “riduzione degli sprechi alimentari” e (4) “salvaguardia del-
la cultura e della conoscenza alimentare”, e hanno condotto la loro ricerca
su dodici casi di studio in Germania. I risultati conclusivi della loro analisi
hanno mostrato che, tra i vari discorsi considerati, quello della “riduzione
dello spreco alimentare”, incorporato nella concezione del cibo come bene
comune, ¢ quello che ha il maggior grado di successo nell’essere incluso
nella progettazione delle agende politiche locali. I “segreti” di questo suc-
cesso sembrano risiedere in due risultati principali. In primo luogo, il di-
scorso sulla riduzione dello spreco alimentare si basa su un imperativo mo-
rale che € quasi unanimemente condiviso da tutti, poiché tocca elementi di
giustizia sociale e ambientale, responsabilita, solidarieta e cura. In secondo
luogo, ¢ stato valutato che, puntando “unicamente” a modificare il livello
di allocazione delle risorse (alimentari, in questo caso), questo discorso pud
anche essere ripreso pill rapidamente di altri nelle agende politiche, perché
implica un minor numero di azioni da attuare concretamente. Infatti, anche
se I'allocazione delle risorse pud essere difficile da cambiare, il livello di
difficolta non ¢ cosi grande come quello che si puo incontrare nel tentativo

2 Cfr. EUROSTAT, ‘Food Waste and Food Waste Prevention - Estimates’, 2023, disponibile
alla pagina https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php ?title=Food_waste_
and_food_waste_prevention_-_estimates. Sempre secondo le stesse stime, EUROSTAT riporta
come circa il 10% degli alimenti messi a disposizione dei consumatori dell’'UE (ad esempio
nella vendita al dettaglio) venga sprecato.

7 Cfr. E. CARCELLER-SAURAS e I. THEESFELD, The Food-as-a-Commons Discourse:
Analyzing the Journey to Policy Impact, in International Journal of the Commons, 2021, 15,
p. 368 ss.
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di cambiare, ad esempio, le strutture di governance, ’ambiente istituzionale
01 costumi e le norme tradizionali. In sintesi, visti i cambiamenti strutturali
molto impegnativi che 'adozione della dottrina dei food commons potreb-
be comportare, alla luce di questa analisi condotta da Sauras e Theesfeld
potremmo concludere che la dimensione della riduzione dello spreco e
della perdita di cibo potrebbe offrire un valido passaggio per far si che il
food commons approach entri effettivamente nell’agenda dei responsabili
politici dell’'UE. In altre parole, ¢ prevedibile che il legislatore europeo e
la societa civile vedano I’'adozione di un food commons approach come un
cambiamento paradigmatico troppo inverosimile e troppo grande per es-
sere approvato in modo ampio e sistematico in un breve periodo di tempo.
Pertanto, il discorso della riduzione delle perdite e degli sprechi alimentari
potrebbe costituire il “cavallo di Troia” dell’approccio food commons per
essere ampiamente accettato e convalidato come nuova pietra angolare per
riformare i nostri sistemi alimentari.

4.2. Come sappiamo, la nuova Pac 2023-2027 ¢ ufficialmente entra-
ta in vigore, e ha disegnato un ampio ventaglio di obiettivi di sostenibilita
economica, ambientale, e sociale che tutti gli Stati Membri dovranno rag-
giungere attraverso I'implementazione dei propri Piani Strategici Nazionali
secondo il c.d. new delivery model. In questo scenario, si vuole dimostrare
come, pur essendo largamente ignorata dal legislatore unionale, e pur con
alcune discrepanze inconciliabili col modello economico attuale, 'approc-
cio food commons contenga in realta un grande potenziale per il raggiungi-
mento dei suddetti obiettivi.

4.2.1. T principali obiettivi economici della nuova Pac riecheggiano
gli obiettivi originari del suo trattato fondativo’™, e sono raggruppati dal-
la Commissione europea sotto tre voci principali: (1) garantire un reddi-
to sostenibile per gli agricoltori; (2) rafforzare 'orientamento al mercato
dell’agricoltura europea attraverso una maggiore competitivita e produt-
tivita; (3) migliorare la posizione degli agricoltori nella catena del valore.
L’approccio food commons — e il piti generale movimento sociale ascrivibi-
le ai beni comuni — muovono una critica piuttosto aspra nei confronti del

" Gli obiettivi originari della Pac ai sensi dell’articolo 39 del TruUE, infatti, sono: incre-
mentare la produttivita dell’agricoltura; assicurare un tenore di vita equo alla popolazione
agricola; stabilizzare i mercati; garantire la sicurezza degli approvvigionamenti; assicurare
prezzi ragionevoli ai consumatori.
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pensiero economico 7zainstream odierno, definito dai critici come “neoli-
berale”. Pertanto, & quasi inevitabile aspettarsi che molti dei nuovi obiettivi
economici della PAc non siano totalmente condivisi — o addirittura non lo
siano affatto — dalla visione propria dei food commoners. Tuttavia, proprio
per questo aspetto di incompatibilita, questo approccio puo offrire alcuni
spunti interessanti su come affrontare o, possibilmente, riformare le diver-
se questioni economiche riguardanti il futuro dei sistemi agroalimentari
dell’UE, cosi come inquadrati dalla Pac.

Un primo punto di convergenza tra 'approccio food commons e gli
obiettivi economici della PAc riguarda la questione specifica del sostegno
al reddito degli agricoltori, e in particolare nell’elemento della volatilita dei
prodotti agricoli (obiettivo 1). Come ben si sa, infatti, sin dalla sua nasci-
ta la PAC pone in essere misure per sostenere i redditi degli agricoltori e
contrastare la volatilita dei prezzi dei prodotti agricoli, causata dalla cre-
scente globalizzazione, che influisce sulla prevedibilita del mercato e sulla
fluttuazione dei prezzi, dagli eventi climatici, che influiscono sui rendimenti
delle colture, dai continui cambiamenti nelle preferenze dei consumatori,
e altri fattori strutturali. In altre parole, i prodotti agricoli si comportano
sul mercato esattamente come tutte le altre commodities, con 'importante
avvertenza che il settore agricolo, rispetto ad altri, ¢ particolarmente sen-
sibile a fattori fuori dal controllo umano, come condizioni naturali, eventi
climatici, ecc. Detto questo, uno dei principi cardine del food commons ap-
proach ¢ il rifiuto radicale della visione monodimensionale del cibo come
semplice merce. Come descritto in precedenza, secondo il primo pilastro
del food commons approach la classificazione economica dei beni ha un ca-
rattere fortemente ideologico e non ancorato nelle reali funzioni e necessita
che il cibo ¢ idoneo a soddisfare. Pertanto, in una prospettiva generale e de
ture condendo, una ri-classificazione del concetto di cibo — da merce a ri-
sorsa multi-dimensionale — porterebbe come inevitabile conseguenza anche
ad una rivisitazione strutturale delle politiche sul cibo stesso. Oltre alla di-
mensione di commodity, quindi, questa rivisitazione dovrebbe comprende-
re nella nozione di cibo anche le altre non meno importanti caratteristiche
non merceologiche summenzionate — il cibo come elemento essenziale per
la vita; come bene pubblico il cui accesso potrebbe essere garantito a tutti a
prezzi ragionevolmente bassi, o nell’ambito di programmi di fornitura gra-
tuita, come per I’educazione e la sanita; il cibo come diritto umano tutelato
dal diritto internazionale; il cibo come determinante socioculturale, o tutte
queste dimensioni interconnesse. In questo modo, lo status giuridico e nor-
mativo degli alimenti all'interno della PAc (e della legislazione UE) potreb-
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be cambiare in maniera strutturale, per abbracciare queste altre dimensioni
essenziali all'interno del suo lessico descrittivo e normativo. Tale cambio
paradigmatico nelle politiche unionali, seppur all’apparenza velleitario ed
ambizioso, sta gia accadendo da alcuni anni a questa parte, come dimostra-
to da diversi studi”. Questo processo, in sintesi, potrebbe comportare I’an-
coraggio del significato giuridico, economico e politico del cibo non solo al
suo prezzo sul mercato — il quale soffre di un alto grado di volatilita -, ma
anche a basi teoriche e semantiche pit “stabili” che potrebbero superare
questa concezione monodimensionale e merceologica.

Forse la teoria dei food commons ha qualcosa in piu da dire sugli altri
due obiettivi economici della PAc 2023-2027, che mirano rispettivamente
a migliorare la produttivita e la competitivita del settore agricolo e a raf-
forzare la posizione degli agricoltori nella catena del valore. Partendo dal
primo, & possibile notare fin da subito come ci siano due aspetti principali
che potrebbero essere riformati da un approccio food commons. Uno riguar-
da le premesse piu generali che sottendono I'aumento della produttivita e
della competitivita. Il secondo, invece, riguarda i »zezzZ per raggiungere que-
sti obiettivi. In particolare, sono tre i punti principali su cui un approccio
commons-based offrirebbe una prospettiva radicalmente diversa da quella
immaginata dalla Commissione. Partendo da una critica alle premesse del
summenzionato obiettivo di produttivita, secondo i food commoners I'ap-
pello della Commissione ad una sustainable intensification del settore agri-
colo europeo appare notevolmente miope e ancora ancorato ai modelli
iper-produttivistici del passato, se non addirittura in contrasto con gli am-
biziosi obiettivi di sostenibilita agro-climatico-ambientale del Green Deal.
L’abbraccio di un food commons approach, al contrario, promuoverebbe un
percorso opposto, riassumibile nello slogan “meno volume, piti valore” (/ess
volume, more value). In altre parole, secondo questa visione il settore agro-
alimentare dell'UE dovrebbe intraprendere un piano economico coerente e
integrato che dia priorita alla produzione di meno cibo (in larga parte spre-
cato) e, allo stesso tempo, ad una sua migliore allocazione ed alla lotta allo
spreco. Considerare il cibo come “bene comune” multidimensionale impli-
ca valutarlo non solo per il suo prezzo, ma anche e soprattutto per 7 bisogni

> SAPEA SciENcE ADVICE FOR PoLIcY BY EUROPEAN ACADEMIES, op. cit.; P. JACKSON et al.,
op. cit.; SR. MCGREEVY et al., op. cit.; GROUP OF CHIEF SCIENTIFIC ADVISORS - SAM EGE, Towards
a Sustainable Food System - Moving from Food as a Commodity to Food as More of a Common
Good, 2020; O. DE SCHUTTER et al., Food as Conmons: Towards a New Relationship between the
Public, the Civic and the Private, in J L. Vivero-PoL, T. FERRANDO, O. DE SCHUTTER, U. MATTEI
(a cura di), op. cit.
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umant essenziali che esso é destinato a soddisfare™. Considerare il cibo come
un bene comune significa disegnare politiche alimentari che allochino que-
sta risorsa dove ¢ effettivamente necessario per sfamare le persone, e non
solo dove c’¢ il denaro per acquistarlo”. Questa critica & direttamente col-
legata a quella rivolta ai 7zezz/ — apparentemente — preferiti dall’'UE per ot-
tenere un aumento della produttivita agricola: I'impiego diffuso di soluzioni
digitali e tecnologiche riconducibili al concetto-ombrello di swzart farming
o “agricoltura 4.0”. In effetti, dall’esame delle strategie della Pac e del Gre-
en Deal — solo per citarne alcune — sembra abbastanza chiaro che il futuro
tracciato dall’'UE per il settore agricolo sara sempre pit dzgital. La tecnologia
blockchain, 'agricoltura 4.0, I'agricoltura di precisione, il telerilevamento,
le tecnologie di osservazione satellitare, sono tutti destinati a diventare la
via maestra nelle politiche agroalimentari future. Tuttavia, questa eccessiva
fiducia nelle soluzioni tecnologiche come mezzo per ottenere una maggiore
produttivita e, in generale, come panacea per tutti i problemi che affliggono
il settore agroalimentare, comportano inevitabilmente dei compromessi tra
diversi aspetti della sostenibilita che spesso vanno a scapito delle questioni
ambientali. Ad esempio, i sistemi intensivi di allevamento zzdoor possono es-
sere i migliori per implementare tecnologie di cattura del metano. Tuttavia,
essi generano livelli di rifiuti ingestibili, contribuiscono alla scomparsa dei
pascoli permanenti (con impatti negativi sulle emissioni di CO, e sulla biodi-
versita) e influenzano negativamente il benessere animale. Per di piti, mentre
possono contribuire alla riduzione di alcuni impatti ambientali, le tecnolo-
gie di precisione rischiano di approfondire i problemi socio-economici nel
settore agricolo, ad esempio rendendo gli agricoltori piti dipendenti dalle
imprese agroalimentari, pitt dipendenti dal credito e potenzialmente ridu-
cendo I'occupazione rurale’. In altri termini, senza mettere in dubbio gli
enormi benefici che una diffusione di queste tecnologie possa apportare al
sistema agroalimentare, I'eventuale adozione di un food commons approach
da parte delle politiche unionali comporterebbe un’attenta considerazione

76 Questa formulazione risuona nella definizione che la Commissione Rodota diede alla
categoria dei beni comuni, nella sua proposta di riforma del Titolo II, Libro III, del Codice
Civile italiano. La Commissione definiva i beni comuni come quei beni “idonei a esprimere
utilita funzionali all’esercizio di diritti fondamentali nonché al libero sviluppo della persona e
informati al principio della salvaguardia intergenerazionale delle utilita”.

77 Cfr.]. O’NEILL, Food, Needs and Commons, in ] .L. VivEro-PoL, T. FERraNDO, O. DE
SCHUTTER, U. MATTEI (a cura di), op. cit.; S. LEYRONAS et al., Making Food a “Common Good”:
Lessons From Three Experiences to Fight Malnutrition, Working Paper, 2020, disponibile alla
pagina https://ideas.repec.org//p/avg/wpaper/en10303.html.

78 Cfr. Ires Foob, op. cit.
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delle possibili conseguenze sociali che ne possono scaturire in un contesto
di libero mercato. Una prima conseguenza negativa che viene paventata ¢ il
possibile dzgital divide che si potrebbe creare tra gli attori del sistema alimen-
tare che possono permettersi queste tecnologie, da un lato, e quelli che non
possono permettersele — divario che andrebbe inevitabilmente a discapito
dei piccoli agricoltori. Infatti, le uniche aziende agricole competitive in que-
sto scenario — in Europa e in ambito internazionale — sarebbero solo quelle
che possiedono i mezzi economici per permettersi adeguamenti tecnologici
strutturali, che sono spesso estremamente costosi e remunerativi dell’esbor-
so solo nel medio-lungo periodo, come sottolineato dalla Commissione™.
Un altro aspetto correlato risiede nella necessita che I'impiego di queste tec-
nologie non favorisca modelli agricoli estrattivi e ad alta intensita, ma sia
invece utilizzato per potenziare attivita agroecologiche e sostenibili. In altre
parole, una prospettiva di food commoning non condanna a priori I'adozione
di tecnologie digitali (come si & visto nei vari esempi di food commons urbani
di cui sopra), ma, al contrario, punterebbe invece a diffonderne I'utilizzo in
modo equo e al servizio delle pratiche agricole piti sostenibili. Cio significhe-
rebbe, ad esempio, assicurare ’accesso aperto e lo scambio orizzontale peer-
to-peer di tali tecnologie tra gli utenti, e cercare di limitare il pit possibile
i brevetti di proprieta intellettuale. Peraltro, tale approccio si porrebbe in
linea anche con la recente Strategia UE in materia di dati la quale, tra i suoi
pilastri, contempla anche la creazione di uno “spazio comune europeo di
dati sull’agricoltura”, il cui obiettivo & quello di sviluppare uno spazio dati
sicuro e affidabile per consentire al settore agricolo di condividere e accede-
re ai dati in modo trasparente, per agevolare la condivisione, I’elaborazione
e 'analisi dei dati agricoli (o ag-data)®.

 Cfr. Eu CommissioN, Modernising and Simplifying the Cap. Economic Challenges
Facing Eu Agriculture, 2017. Sulle questioni relative al digital divide in agricoltura, cfr.
M. CaRrOLAN, Digitization as Politics: Smart Farming through the Lens of Weak and Strong
Data, in Journal of Rural Studies, 2022, 91, p. 208 ss.; S. ROLANDI et al., The Digitalization
of Agriculture and Rural Areas: Towards a Taxonomy of the Impacts, in Sustainability, 2021,
13, p. 5172 ss.; S. ROTZ et al., Automated Pastures and the Digital Divide: How Agricultural
Technologies Are Shaping Labour and Rural Communities, in Journal of Rural Studies, 2019,
68, p. 112 ss.; S. Ro1z et al., The Politics of Digital Agricultural Technologies: A Preliminary
Review, in Sociologia Ruralis, 2019, 59, p. 203 ss.; P. LATTANZI, L’agricoltura di fronte alla sfida
della digitalizzazione opportunitd e rischi di una nuova rivoluzione, in Riv. dir. agr., 2017, 4,
p. 555 ss.; A. SaBa, “Blockchain” e Vino: una nuova frontiera relazione al Convegno “Il diritto
del vino”, Scuola Superiore Sant’ Anna, Pisa, 17 Maggio 2019, in Diritto agroalimentare, 2019,
3, p.491 ss.

8 Cfr. Strategia europea per i dati — Com (2020) 66 final. In un’ottica di implementa-
zione sistematica di questa strategia, 'UE ha anche adottato, tra le altre cose, un regolamen-
to sulla governance europea dei dati (entrato in vigore nel 2022), e ha proposto una legge
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In aggiunta a queste considerazioni, la prospettiva dei food commons
potrebbe anche offrire alcuni spunti utili per quanto riguarda I’obiettivo
correlato di rafforzamento della posizione degli agricoltori nella catena del
valore. Infatti, & noto come I’elevata concentrazione nei settori a valle del-
la filiera agroalimentare (in particolare, i settori della vendita al dettaglio,
distribuzione, trasformazione) metta molto spesso gli agricoltori in una
posizione di minor potere contrattuale, potendo contribuire solo in scarsa
misura a determinare un valore aggiunto ai propri prodotti. La Commis-
sione ha riscontrato che a questa questione si aggiunge anche la circostan-
za per cui gli agricoltori sono spesso riluttanti a impegnarsi in cooperative
e organizzazioni di produttori. In particolare, I'analisi Swot (Strengths,
Weaknesses, Opportunities, Threats) condotta dalla Commissione a questo
proposito ha individuato diversi fattori sociali che spesso ostacolano una
maggiore cooperazione tra gli agricoltori — ostacoli la cui risoluzione por-
terebbe probabilmente a un rafforzamento della loro posizione all’interno
della filiera. Ad esempio, I’analisi ha rilevato che I'indipendenza/individua-
lismo, la mancanza di fiducia e di comunicazione e I’assenza di una identita
collettiva sono alcune delle ragioni principali per cui il gruppo rappresenta-
to dagli agricoltori & cosi slegato e privo di forza economica rispetto ad altri
attori del sistema alimentare situati piti a valle nella filiera. Alla luce di cio,
appare abbastanza chiaro come 1’adozione di un approccio food commons
nella definizione delle politiche agroalimentari si inserisca specificamente
in questo aspetto. Infatti, i commons promuovono esattamente i paradig-
mi opposti della cooperazione, dell’identificazione collettiva come comunita,
della comunicazione e della risoluzione dei problem: tra pari, dell'inclusione
sociale, solo per citarne alcuni®'. In questo modo, una food commons policy

sui dati (che entrera in vigore presumibilmente a meta del 2024). Vedasi anche la dir. (UE)
2019/1024 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 giugno 2019, relativa all’aper-
tura dei dati e al riutilizzo dell’informazione del settore pubblico (c.d. Open Data Directi-
ve), e il reg. (UE) 2022/868 — Regolamento sulla governance dei dati. Proposta di Regola-
mento del Parlamento Europeo e del Consiglio riguardante norme armonizzate sull’acces-
so equo ai dati e sul loro utilizzo (normativa sui dati) — Com (2022) 68 final. Cfr. sul tema
J. Baarst, M. BLoM e J. DE BEER, A Proposed “Agricultural Data Commons” in Support of
Food Security, in The African Journal of Information and Communication, 2019, 23, p. 1 ss.;
EuropPEAN COURT OF AUDITORS, Data in the Common Agricultural Policy Unrealised Potential
of Big Data for Policy Evaluations’ (2022); C. ATi, Addressing Data Access Problems in the
Emerging Digital Agriculture Sector: Potential of the Refusal to Deal Case Law to Complement
Ex-Ante Regulation’ (2023), European Competition Journal 1; K.H. COBLE et al., Big Data in
Agriculture: A Challenge for the Future in Applied Economic Perspectives and Policy, 2018,
40, p. 79 ss; B. La PortA, Contributo per una visione contemporanea dell' azienda agricola. Tra
Sostenibilita e Sfide Del Mondo Digitale, Giappichelli, Torino, 2023.

8t Cfr. D. Imami, V. VALENTINOV e E. SKRELL, Food Safety and Value Chain Coordination
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potrebbe generare un maggiore potere in capo agli agricoltori, dato il loro
ruolo fondamentale in termini di sicurezza alimentare, di mantenimento
della biodiversita, della fornitura di beni pubblici, e di sviluppo rurale so-
stenibile. Cio si ricollegherebbe anche all’obiettivo della F2F di migliora-
re le filiere alimentari pit corte e di promuovere I’agricoltura locale e su
piccola scala con vendita diretta ai consumatori, che si ¢ dimostrata piu
vantaggiosa in termini ambientali, sociali ed economici, oltre a contribuire
a realizzare uno sviluppo rurale pitl sostenibile e inclusivo.

4.2.2. A differenza di quanto avviene per gli obiettivi economici ap-
pena esaminati, i punti di connessione tra il food commons approach e gli
obiettivi agro-climatico-ambientali della PAac 2023-2027 sono indubbia-
mente pill evidenti®?. In questo paragrafo si intende dimostrare che esiste
una significativa “realta invisibile” di iniziative di food commons in tutta
Europa che, nonostante una pressoché totale negligenza da parte del le-
gislatore europeo, produce numerosi benefici ambientali in termini di for-
nitura di beni pubblici e servizi ecosistemici, di conservazione della biodi-
versita e di mitigazione dei cambiamenti climatici, tra gli altri. In partico-
lare, esiste un enorme patrimonio in termini di food commons tradizionali
che sopravvivono ancora oggi in Europa, e che potrebbero apportare un
contributo significativo al raggiungimento sistemzatico degli obiettivi agro-
climatico-ambientali della nuova PAc, soprattutto grazie ad una tradizione
centenaria di gestione sostenibile, ecologica e resiliente delle risorse rura-
li. Difatti, secondo le pitl recenti stime EUROSTAT (anche se rappresentano
solo 13 Stati membri dell’'UE e coprono solo la SAU, escludendo le foreste
e le zone costiere) i domini collettivi /ato sensu ammontano a piu di 12,5
milioni di ettari, ovvero il 5% del territorio dell’'UE, anche se altre stime
fanno salire questa cifra al 9% quando si considerano anche superfici non
strettamente agricole come foreste e zone costiere®. Osservando dati piu
disaggregati, si pud notare come non solo la quantita di comzmons in Euro-
pa sia drasticamente diminuita nel corso degli anni®, ma anche e soprat-

in the Context of a Transition Economy: The Role of Agricultural Cooperatives, in International
Journal of the Commons, 2015, 15, p. 21 ss.

82 Tl reg. (UE) 2115/2021 stabilisce gli obiettivi ambientali e climatici della nuova PAc
sotto tre voci principali: (4) affrontare il cambiamento climatico; (5) garantire la protezione
dell’ambiente; (6) preservare i paesaggi e la biodiversita.

8 Cfr. EUROSTAT, Farm Structure Survey — Common Land.

8 Sempre secondo i dati EUROSTAT, tra il 2010 e il 2013 'estensione totale dei commons
negli stati considerati & diminuita del 6%, passando da 9.584.531 a 9.049.629 ettari. Da no-
tare come EUROSTAT renda note le statistiche sulle terre collettive anche per il 2016 e il 2020.
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tutto come le terre collettive rappresentino una porzione non trascurabile
dei Paesi UE considerati. Citando i dati EUROSTAT, le maggiori aree di terre
collettive (prevalentemente rappresentate da pascoli e prati permanenti),
e di fatto pit del 50% del totale dei commons identificati per i 15 Paesi, si
trovano nei seguenti tre Stati membri: Spagna (18%), Romania (17%) e
Grecia (16%). Insieme al Regno Unito (13 %), questi quattro Paesi copri-
vano circa il 64% del totale delle terre collettive identificate da EUROSTAT
nel 2013. Per quanto riguarda i singoli Stati membri, le quote piu alte della
SAU nazionale sono state registrate da Grecia (30%), Croazia (28%), Bulga-
ria (18%) e Romania (12%)®.

In termini pitt concreti, uno dei casi pit significativi di questi traditional
food commons & rappresentato dai cosiddetti territori “Icca”$¢. Contra-
riamente alle aspettative, ICCA non & un acronimo, ma un termine che sta
per “territori e aree conservati dai popoli indigeni e dalle comunita loca-
i” o “territori di vita” (¢erritories of life)®. Nonostante questo consorzio
comprenda casi su scala globale, anche ’'Europa ¢ ricca di tali territori. In
Spagna, ad esempio, esiste un’ampia varieta di queste aree rurali gestite in
maniera collettiva — per lo piti note con la denominazione Montes Vecinales
en Mano Comun (MvMc) — che continuano tuttora, dopo secoli di gestione
sostenibile, a fornire importanti benefici agro-ambientali — senza conside-
rare il loro enorme valore storico e socioculturale per le comunita locali.
Sul tema, Couto e Gutierrez hanno dimostrato come il mantenimento della
gestione collettiva di queste aree abbia contribuito in modo significativo a
preservarle dal degrado e dall'impoverimento nel corso degli anni®. Infatti,
non solo la gestione collettiva di queste aree ne ha impedito la devastazione,

Le cifre (considerando solo la SaU nei Paesi dell'UE-27) ammontano a 103.030 ettari nel 2016
e a717.050 ettari dal 2020. Tuttavia, i dati non sono disaggregati a livello sub-nazionale, con
'unica eccezione di Italia, Ungheria, Romania e Portogallo. Inoltre, la metodologia di quanti-
ficazione di queste terre collettive non ¢ esplicitata.

& Cfr. Ibidem e M. GRECO, Le Statistiche Sulle Common Land Nell'Unione Europea e
in Italia, in Agriregionieuropa, 2014, 36, 1; P. Gasparini, L. D1 Cosmo, A. FrLoris, D. DE Lau-
RENTIS (a cura di), Italian National Forest Inventory - Methods and Results of the Third Survey:
inventario nazionale delle foreste e dei serbatoi forestali di carbonio - Metodi e risultati della
terza indagine, Springer Tracts in Civil Engineering, Cham, 2022,

8 Tl Consorzio Icca & un’organizzazione ombrello che cerca di promuovere e protegge-
re migliaia di territori gestiti in maniera ecologica e resiliente dalle comunita locali di tutto il
mondo. Cfr. il sito web del Consorzio Icca https://www.iccaconsortium.org/.

8 Cfr. M. Bassi, Territories of Life in Europe. Towards a Classification of the Rural
Commons for Biodiversity Conservation, in Antropologia Pubblica, 2022, p. 8.

8 S. Couto e J.E. GUTIERREZ, Recognition and Support of IccA in Spain, in A. KOTHARI
et al. (a cura di), Recognising and Supporting Territories and Areas Conserved By Indigenous
Peoples And Local Communities: Global Overview and National Case Studies. Technical Series
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ma ha anche contribuito positivamente all’ambiente circostante, poiché le
comunita locali sono quasi sempre state in grado di garantire una fornitura
costante dei servizi ecosistemici da cui la comunita dipende, promuoven-
do un utilizzo razionale e del territorio e sviluppando regole per prevenire
e punirne I'eccessivo sfruttamento. Per quanto riguarda lo stretto valore
ambientale di queste Icca spagnole, ¢ stato documentato dagli stessi autori
come, ad esempio, la maggior parte degli habitat legati ai pascoli estensivi
in Spagna sono catalogati come habitat prioritari dalla Direttiva Habitat
dell’'UE¥ sulla base della loro elevata ricchezza in termini di biodiversi-
ta — soprattutto nelle zone di alta montagna -, e I'esistenza di molti di essi
¢ intimamente collegata ad una lunga tradizione di gestione collettiva degli
stessi. Ma non ¢ tutto. Infatti, il rapporto mostra anche come il pascolo
estensivo sia stato ulteriormente identificato come un importante fattore di
fertilizzazione negli ecosistemi di alta montagna, e che la gestione e Iattivita
pastorale nei pascoli di alta quota ¢ particolarmente importante, non solo
in termini di rarita e fragilita degli ecosistemi — erosione del suolo, rifugio
di specie relitte, cambiamenti climatici, ecc. — ma anche perché queste aree
sono molto fragili in termini socioeconomici a causa della scarsita e della
stagionalita delle risorse locali, cosa che aumenta chiaramente I'importanza
dell’allevamento per il reddito delle comunita locali. Inoltre, la Spagna &
ricca di foreste gestite in maniera collettiva, che costituiscono serbatoi es-
senziali per la biodiversita e per la mitigazione dei cambiamenti climatici,
grazie alla loro funzione di stoccaggio del carbonio®.

Anche in Italia il valore ambientale di queste terre collettive ¢ impor-
tante. Ad esempio, il rapporto realizzato nel 2012 sulle Icca italiane mostra
come vi siano prove inconfutabili che molte di queste terre comuni hanno
delimitato porzioni rilevanti del loro territorio da includere nella rete Natu-
ra 2000 dell'UE®. Il valore ecologico di queste aree & dimostrato anche dalla
circostanza che un’ampia gamma di terre collettive in tutta Italia incorpora

no. 64, Secretariat of the Convention on Biological Diversity, Icca Consortium, Kalpavriksh,
and Natural Justice, Montreal, Canada. Technical Series no. 64, 2012.

8 Cfr. Direttiva 92/43/CEE del Consiglio del 21 maggio 1992 relativa alla conservazio-
ne degli habitat naturali e seminaturali e della flora e della fauna selvatiche.

% Cfr. C. SaLGUEro, ICCAs in Conservation Action and Policy in Europe and the
Mediterraneo, parte della conferenza Trashumancia y Naturaleza Mediterranean Consortium
for Nature and Culture, 2016; E. GALAN, E. GARMENDIA e O. Garcia, The Contribution of the
Commons to the Persistence of Mountain Grazing Systems under the Common Agricultural
Policy, in Land Use Policy, 2022, 117, 106089.

1 Cfr. M. Basst, Recognition and Support of ICCAs in Ttaly, in A. KOTHARI et a/. (a cura
di), op. cit.
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preziosi ecosistemi agro-ambientali, oltre a fornire paesaggi agricoli, natu-
rali e seminaturali, nonché rifugio per la fauna selvatica e la biodiversita, o
il mantenimento di bacini idrografici e di risorse idriche. Secondo 'ultimo
censimento dell’agricoltura ISTAT effettuato nel 2020, in Italia si contano
ben 2.495 proprieta collettive operanti su 482.316 ettari di Sau. Nonostante
le proprieta collettive rappresentino un numero esiguo rispetto al totale del-
le aziende agricole italiane (circa lo 0,1%), tuttavia esse gestiscono ingenti
quantita di terreni (3,8% della SAu totale)*2. Inoltre, come per la Spagna e
per altri Paesi UE, ¢ importante ricordare che anche in Italia esiste un’am-
pia porzione di boschi gestiti in maniera collettiva che non sono computate
nella SAU totale (e quindi sono stati esclusi dal censimento) ma che, tuttavia,
rivestono una particolare importanza in termini di biodiversita e mitigazio-
ne del clima®. Secondo le statistiche ufficiali IsTAT del 2010, infatti, si puo
notare come, nel totale degli ettari gestiti in maniera collettiva, fossero stati
registrati pit di un milione di ettari non agricoli calcolati nella Superficie
Totale (e non nella SAU), e prevalentemente rappresentati da boschi®.
L’importante valore ecologico e ambientale food commons tradizionali
¢ documentato anche in altri Paesi europei, come la Croazia, la Romania,
la Slovenia o il Portogallo, solo per citarne alcuni”. Ad esempio, lo studio
condotto da Benes nel 2012 mostra come diverse Icca in Croazia stiano an-
cora sopravvivendo nonostante decenni di urbanizzazione e di esproprio,
contribuendo a fornire preziosi esempi ecologici di gestione dei terreni
comuni nelle aree rurali®. Interessante anche il caso della Romania dove,
anche se in declino come in tutti gli altri Paesi dell’UE, le terre collettive
costituiscono ancora una realta importante in termini di fornitura di beni
pubblici agroambientali. Infatti, il 42% delle foreste e pascoli collettive in

%2 Cfr. 7° Censimento dell’ Agricoltura IstaT, 2020 € M. GRECO, 0p. cit.

% (Cfr., tra gli altri, M. MERLO et al., Collective Forest Land Tenure and Rural Development
in Italy. Selected Case Studies, FA0, 1989; P. Gatto e N. BoGaTa], Disturbances, Robustness and
Adaptation in Forest Commons: Comparative Insights from Two Cases in the Southeastern Alps,
in Forest Policy and Economics, 2015, 28, p. 56 ss.; N. LUCIFERO, Le Strutture Collettive per Una
Gestione Attiva e Razionale Delle Risorse Forestali, in M. D’ ADDEZIO e S. BOLOGNINI (a cura di),
F-Law Forestry Law and Food Law. Approfondimenti su soggetti e strumenti giuridici all’ insegna
dei canoni della sostenibilita, Giappichelli, Torino, 2021.

% Cfr. M. GRECO, op. cit., e P. GASPARINI et al., op. cit.

% A. LAWRENCE et al., Forests in Common: Learning from Diversity of Community
Forest Arrangements in Europe, in Ambio, 2021, 50, p. 448 ss.; R. BROUWER, Baldios and
Common Property Resource Management in Portugal, in Unasylva, 1995, 180, p. 37 ss.; R.
SERRA e J. GAMA AMARAL, Territories and Areas Conserved by Indigenous Peoples and Local
Communities (Iccas) in Portugal, Icca Consortium 2021.

% Cfr. I. BENES, Recognition and Support of Iccas in Croatia, in A. KOTHARI ef al. (a cura
di), op. cit.
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Romania ¢ incluso in aree protette, il 15% di esse si trova in parchi nazio-
nali, e molte regioni del Paese basano ancora il loro sviluppo rurale sulla
gestione sostenibile dell’ambiente implicita nella gestione delle terre collet-
tive”.

4.2.3. 1l food commons approach puod offrire spunti interessanti anche
per il raggiungimento degli obiettivi socio-economici della nuova PAc®. In
particolare, ci sono diversi punti di interconnessione tra i comzmons e alcuni
importanti pilastri del Programma di sviluppo rurale (Psr). Infatti, come
considerazione preliminare si puo notare come uno degli strumenti di mag-
gior successo del Psr consista nel famoso approccio LEADER. Come ben si
sa, ’approccio LEADER ¢é stato concepito per la prima volta per rispondere
alle carenze del tradizionale approccio fop-down e monolitico delle politi-
che agricole unionali nel regolamentare lo sviluppo rurale. Pertanto, I’ap-
proccio LEADER opera attraverso una rete capillare di circa 2.800 Gruppi di
azione locale (GAL) in tutta I'UE, per garantire I'impegno degli attori locali
— autorita pubbliche, aziende private, attori della societa civile, agricolto-
ri — nell’attuazione concreta e bottom-up delle misure di sviluppo rurale ri-
guardanti le loro aree”. Come ben sappiamo, inoltre, molti di questi “nodi”
di sviluppo rurale dislocati localmente sono incentrati sulla produzione,
distribuzione e vendita al dettaglio di prodotti alimentari. Da questa descri-
zione generale, & gia possibile vedere chiaramente come il food commons
approach si adatti perfettamente a questo approccio, integrandosi ad esso
in maniera complementare. Da un approccio volto a stimolare 'uguaglian-
za e I'unita di tutti i soggetti interessati nei processi di elaborazione delle
politiche rurali locali ad una maggiore responsabilizzazione delle comu-
nita locali nella gestione dal basso delle loro risorse naturali in attuazione

7 Ctr. M. VASILE, Forest and Pasture Commons in Romania. Territories of Life, Potential
Iccas: Country Report, Icca Consortium, 2019; L. SUTCLIFFE et al., Pastoral Commons Use
in Romania and the Role of the Common Agricultural Policy, in International Journal of the
Commons,2013,7, p. 58 ss.

% Come enunciato nel reg. (UE) 2115/2021, tali obiettivi sono: (7) sostenere il ricam-
bio generazionale; (8) promuovere occupazione, crescita e parita nelle zone rurali; e (9) ri-
spondere alle esigenze della societa in materia di alimentazione e salute. Cfr. Eu COMMISSION,
Modernising and Simplifying the Cap. Socio-Economic Challenges Facing Agriculture and
Rural Areas, 2017.

» Questo ¢ il numero registrato nel 2018, secondo il sito della European Network for
Rural Development (ENRD), ht1ps://enrd.ec.curopa.eu/leader-clld_en. 1l numero di GAL é re-
centemente aumentato, come riportato dalla Corte dei Conti europea. Cfr. EUROPEAN COURT
OF AUDITORS, Special Report 10/2022: LEADER and Community-Led Local Development
Facilitates Local Engagement but Additional Benefits Still Not Sufficiently Demonstrated, 2022.
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del principio di sussidiarieta, alla promozione di un ruolo multifunzionale
dell’agricoltura ad una governance resiliente, integrata e rigenerativa delle
risorse rurali che si rifa a tradizioni millenarie. Sono tutti esempi, questi,
ampiamente promossi dalle iniziative di food commoning che potrebbero
integrarsi perfettamente nel PSR, se ufficialmente riconosciute dall’'Ug!®,
Andando piu nello specifico, invece, ¢ interessante analizzare se e i
che misura 'approccio food commons risponda o meno ai suddetti obiet-
tivi socio-economici della nuova Pac. Piu nello specifico, possono essere
presi in considerazione un paio di esempi particolarmente rappresentativi
per le due macro-categorie di food commons descritte in precedenza (food
commons tradizionali e food commons contemporanei), cercando di dimo-
strare il seguente ragionamento. I primi, di solito, ottengono ottimi risultati
in termini di conservazione dell’ambiente e del paesaggio in un’ottica di
gestione sostenibile delle risorse rurali, ma non rispondono perfettamente
agli obiettivi socio-economici della PAc sopra descritti, come I'incremento
delle opportunita di lavoro nelle aree rurali, o il ricambio generazionale tra
agricoltori'®'. D’altra parte, invece, gli esempi di food commons contempo-
ranei mostrano una natura pitt dinamica e coinvolgente (ad esempio, grazie
ad una sempre pit diffusa presenza sulle piattaforme web, ad un crescente
impegno in seno alla societa civile, ad una composizione prevalentemen-
te giovane degli utenti, tra le altre cose). Ma, d’altro canto, ¢ anche vero
che potrebbero non possedere quella resilienza, robustezza e, soprattutto,
quell’integrazione con I’ambiente naturale che appartiene invece alla mag-
gior parte dei commons tradizionali, la cui presenza nel territorio di riferi-
mento & cosi profondamente radicata da rappresentare, il pit delle volte,
esempi unici di paesaggi rurali millenari'®. Quello che si intende dimo-

100 Cfr., ad esempio, J.D. GERBER et al., The Role of Common Pool Resource Institutions
in the Implementation of Swiss Natural Resource Management Policy, in International Journal
of the Commons, 2008, 2, p. 222 ss.; A. GRETTER et al., Trento Social Commons. Community
Engagement as Tools for New Physical and Cultural Relationships Between Rural and
Peripheral Spaces, in Revue de géographie alpine, 2018, 106-2; E. SANDSTROM, A. EKMAN e
K.J. Linonorm, Commoning in the Periphery — The Role of the Commons for Understanding
Rural Continuities and Change, in International Journal of the Commons, 2017, 11, p. 508
ss.; C. BERNARD et al., Forests and Pastures’ Devolution Process in Albania: A Sustainable
Management of Mediterranean Commons?, atti del convegno Inception Study on Communal
Forestry in Albania - December 4, 2013 - Tirana, Albania, 2013,

100 Cfr., ad esempio, I. CANFORA, [ giovani agricoltori e ['obiettivo del rinnovo generazio-
nale nella politica agricola comune 2021-27, in Dir. agroalim., 2020, 1, p. 7 ss.; G. STRAMBI, I/
recupero delle terre incolte e abbandonate. La “nuova stagione” legislativa italiana fra obiettivi
ambientali e promozione dell' accesso alla terra da parte dei giovani, in Przeglgd Prawa Rolnego,
2018, 1, p. 199 ss.

192 Molti esempi di food commons contemporanei non sono propriamente ancorati a
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strare — e offrire come spunto di riflessione — da questa valutazione com-
parativa ¢ come I'UE potrebbe attingere al “meglio di entrambe” queste
due tipologie di comzmons — il profondo radicamento sul territorio dei food
commons tradizionali, da un lato, ed una maggiore consapevolezza sull’in-
clusione sociale dei food commons contemporanei, dall’altro — per ottenere
uno sviluppo rurale pit integrato ed equilibrato e per realizzare meglio i
suddetti obiettivi socio-economici della nuova Pac. Questo aspetto viene
particolarmente in rilievo con I'ultima riforma 2023-2027, in cui ampio po-
tere viene decentrato in mano agli stati membri con I'implementazione dei
suddetti obiettivi specifici tramite i Piani strategici della Pac (Psp) nazionali
nel c.d. new delivery model'”.

Partendo da un esempio di food commons tradizionale, ho scelto di
considerare un caso di studio particolarmente esemplificativo della cate-
goria, ovvero il caso dei Consorzi Vicinali nella regione alpina italiana
analizzato da Carestiato e Bassi nel 2016'™. Gli autori dello studio hanno
analizzato il caso di diciannove Consorzi Vicinali in Friuli-Venezia Giulia,
con l'intento di valutare il loro ruolo per uno sviluppo rurale dinamico e
sostenibile nell’area di riferimento. La metodologia impiegata dagli autori &
consistita nel valutare I’aderenza dei casi studio selezionati agli otto “prin-
cipi di progettazione” di Elinor Ostrom (i cc.dd. design principles) per una
gestione efficiente dei commons: (1) confini della risorsa collettiva chiara-
mente definiti; (2) proporzionalita tra costi e benefici nelle regole di appro-
priazione e le condizioni locali; (3) accordi sulle scelte collettive riguardanti
la risorsa comune; (4) monitoraggio continuo della risorsa; (5) repressio-
ne delle infrazioni con sanzioni graduali; (6) effettivita dei meccanismi di
risoluzione delle controversie tra i membri della comunita di riferimento;
(7) diritto degli utilizzatori di organizzarsi; (8) istituzioni a piu livelli per
la governance della risorsa (c.d. governance multilivello)'®. Oltre ai fatto-
ri ambientali che incidono sulla dinamicita del territorio rurale — che non

terre agricole, ma si sostanziano invece in azioni o iniziative collettive per I'approvvigiona-
mento o la distribuzione di cibo alternative, come la Rete delle Transition Towns (Inghilter-
ra), la Xarxa de Economia Soliddria de Catalunya (Spagna), Genuino Clandestino (Italia) o la
Cork Food Policy Council (Irlanda).

105 T] Psp Italiano & reperibile al seguente indirizzo: h#tps://www.reterurale.it/flex/cm/
pages/ServeBLOB.php/L/IT/IDPagina/24037. Per alcuni spunti su quali istituti del diritto
unionale, ed in particolare della Pac, siano piti in grado di integrare e riflettere ’approccio
dei food commons, si veda il paragrafo conclusivo.

104 Cfr. M. Basst e N. CARESTIATO, Common property organisations as actors in rural
development: A case study of a mountain area in Italy, in International Journal of the Commons,
2016, 10, 1, p. 363 ss.

105 Cfr. E. OSTROM, 0p. cit.
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analizzeremo in questa sede -, gli aspetti sociali ed economici presi in consi-
derazione dagli autori per quanto riguarda i Consorzi sono stati il grado di
coinvolgimento e I'eta dei partecipanti alla governance del dominio collet-
tivo (come aspetti sociali), e la capacita dei Consorzi di creare opportunita
di lavoro nella governance della risorsa collettiva e la possibilita di accedere
ai fondi UE (come aspetti economici). Lo studio ha concluso che la maggior
parte dei casi considerati sono solidi in termini di aderenza ai design princi-
ples di Ostrom, e quindi possono essere considerati buoni esempi di gestio-
ne collettiva di risorse rurali, ricoprendo anche un profondo valore storico,
culturale e sociale per la comunita che li abita da generazioni. Tra i casi
considerati, il livello di partecipazione della comunita alla governance della
risorsa & piuttosto elevato nella maggior parte dei Consorzi. Tuttavia, per
quanto riguarda la creazione di opportunita di lavoro per i membri piti gio-
vani, solo un piccolo numero di casi considerati (3 su 19) ha ottenuto un ri-
sultato positivo in questo senso, integrato dal fatto che molte volte i membri
pill giovani non possono lavorare per il Consorzio a causa di altri impegni
lavorativi lontani dall’area. La maggior parte dei membri di questi comzmeons
sono anziani e/o pensionati, il che significa che il ricambio generazionale
per questi beni consueti ¢ piuttosto stagnante. Inoltre, per quanto riguarda
gli altri fattori economici della vitalita rurale — la possibilita di accedere ai
fondi europei — solo un terzo dei Consorzi esaminati dallo studio li ha ef-
fettivamente ricevuti. Inoltre, lo studio denota come il piu delle volte man-
chi un piano di gestione strutturato di queste risorse collettive (nonostante
le regole non scritte e informali sulla governance delle risorse in questione
rivestono una grande importanza), e questo aspetto pud influire negativa-
mente sulla ricezione dei fondi UE, che richiedono capacita di gestione dei
progetti molto puntuali. Gli autori hanno concluso che, sebbene la solidita
dei Consorzi in termini di rispondenza ai principi progettuali di Ostrom sia
generalmente abbastanza elevata, tuttavia questa capacita di mantenere al-
cune caratteristiche desiderate nonostante le fluttuazioni interne ed esterne
non sempre corrisponde a un’elevata redditivita in termini di gestione delle
risorse naturali, partecipazione interna, creazione di opportunita di lavoro
soprattutto per i giovani e capacita di attrarre sostegno finanziario. Questa
incoerenza — concludono gli autori — & dovuta principalmente al fatto che
alcuni Consorzi non sono stati in grado di rivedere le proprie funzioni in
base alle attuali esigenze della comunita locale. Come si pud evincere da
questo caso di studio emblematico, quindi, si puod notare come i commons
tradizionali siano ricchi di componenti storiche, sociali e culturali essenziali
per il mosaico rurale europeo nella gestione sostenibile delle risorse natu-
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rali. Tuttavia, il loro contributo nell’affrontare gli obiettivi socio-economici
della nuova PAc (i primis occupazione e crescita delle aree rurali e rinno-
vamento generazionale) non ¢ particolarmente significativo.

Dall’altro lato, negli ultimi decenni, sempre pit esempi di food comz-
mons contemporanei stanno fiorendo in tutto il continente, rivestendo un
ruolo fondamentale nell’affrontare la parziale mancanza di dinamicita, fles-
sibilita e inclusione sociale dei comzmons pit tradizionali. Infatti, forme pit
moderne di food commoning contribuiscono sempre di piti a realizzare un
maggiore coinvolgimento della comunita e degli stakeholder nel settore
agricolo e in tutto il sistema alimentare (in particolare, i numerosi esempi
di Community Supported Agriculture (CsA) e le iniziative ad esse collegate).
Infatti, le CsA costituiscono un paradigmatico “punto di connessione” tra il
settore agroalimentare e la societa civile, tra la comunita rurale e quella ur-
bana, tra la tradizione e 'innovazione nella governance del sistema alimen-
tare sostenibile. Ma quello che piu rileva ai nostri scopi in questo paragrafo
¢ come le Csa e le iniziative di food commoning contemporanee possano for-
nire i “pezzi mancanti” agli esempi di gestione collettiva tradizionale sopra
esaminati per quanto riguarda la loro funzione sociale, tra cui un maggiore
senso di comunita e cooperazione tra agricoltori e cittadini-consumatori,
uno sviluppo sociale pit inclusivo e solidale, e un impegno pit diffuso della
societa civile nella gestione delle attivita dei sistemi alimentari. Il modello
CsA puo essere visto come I'applicazione concreta dell’ emzpowerment degli
attori dei sistemi alimentari secondo il food commons approach, ovvero la
considerazione di ogni individuo come componente attiva del proprio si-
stema alimentare e che, in quanto tale, ha il potere politico di plasmarne
le regole, le prospettive e i risultati secondo i principi della sostenibilita.
Per comprendere la crescente importanza di questi food commons contem-
poranei nello sviluppo socio-economico del sistema alimentare dell'UE, &
possibile considerare anche i dati del rapporto 2016 da parte dell’ European
Csa Research Group, secondo il quale le Csa e le iniziative strettamente cor-
relate stanno conoscendo un trend in crescita in tutta Europa. Infatti, dallo
studio si puo evincere come nel 2015 in Europa erano attive 2.783 Csa, che
producevano cibo per quasi mezzo milione di persone (474.455). Se a que-
ste si aggiungono le iniziative strettamente collegate, come i GAs italiani, le
cifre salgono a circa 6.300 iniziative Csa e un milione di consumatori'®.

19 Cfr, EUROPEAN Csa RESEARCH GROUP, 0p. cit.
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In conclusione, da questa valutazione comparativa possono trarsi degli
spunti interessanti sul possibile contributo da parte delle iniziative di food
commoning per il raggiungimento degli obiettivi sociali della Pac. Infatti,
da un punto di vista generale, i principi dei commons si sposano perfetta-
mente con i principi che caratterizzano I"approccio LEADER del Psr (soprat-
tutto per quanto riguarda I'organizzazione bottom-up e I'articolazione nel
territorio grazie ai GAL). Inoltre, come ho cercato di dimostrare, la sinergia
tra i food commons tradizionali e quelli contemporanei potrebbe costituire
un interessante spunto per il raggiungimento di alcuni obiettivi sociali della
nuova Pac. Da un lato, infatti, i food commons tradizionali potrebbero for-
nire modelli di governance piu resilienti e green delle risorse rurali europee,
ma, dall’altro, sono carenti di quelle flessibilita e adattabilita necessarie per
affrontare le pitt moderne questioni socio-economiche che interessano le
aree rurali, come lo spopolamento e il ricambio generazionale. D’altra par-
te, i food commons contemporanei — qui incarnati dalle iniziative CsA e ini-
ziative strettamente correlate — non possiedono certo la tradizione centena-
ria di radicamento territoriale proprio dei comzmons tradizionali, ma, d’altro
canto, possono integrarli positivamente fornendo modelli di governance del
sistema alimentare piu versatili, moderni e inclusivi di un pit vasto numero
di stakeholders dei nostri sistemi alimentari.

5. Questo articolo ha cercato di portare chiarezza su questo inno-
vativo approccio mirato a riformare i nostri sistemi alimentari, il c.d. food
commons approach, tentando di analizzare come e in quale misura esso pos-
sa costituire un valido modello per integrare le politiche agro-alimentari
e agro-ambientali europee — iz primis la nuova Pac 2023-2027 e la F2F.
Comparando questa prospettiva con le principali dimensioni del concetto
di sistema alimentare, nelle pagine precedenti ho provato a interrogarmi
se un food commons system — ovvero, un sistema alimentare improntato ai
principi dei commons — sia possibile per il futuro dell’'UE, alla luce delle
importanti riforme della nuova PAc “verde” e la sua sinergia con il Green
Deal e le strategie annesse, in particolare la F2F e la Biodiversity Strategy.
In sintesi, questo approccio porta con sé numerosi spunti per ripensare e
ristrutturare il sistema alimentare europeo attraverso le lenti dell’ecologia,
dell’inclusione sociale, e della sostenibilita a tutto tondo, mettendo al cen-
tro delle politiche europee il cibo come catalizzatore di un cambiamento
paradigmatico. Infatti, 'adozione di un food commons approach da parte
dell’UE potrebbe portare alla radicale trasformazione — auspicata da sem-
pre piu autori — dalla tradizionale “common agricultural policy” ad una
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“common food policy”'””. Una tale visione della politica agro-alimentare
sarebbe infatti strutturata attorno al concetto di sistema alimentare soste-
nibile, abbandonando definitivamente i suoi retaggi mono-settoriali e iper-
produttivistici del passato, e abbracciando invece una prospettiva pit oli-
stica, integrata e sistematica di tutte le dimensioni dei sistemi alimentari.
Questa nuova visione promuoverebbe una visione del cibo multidimensio-
nale — il cibo non solo come mera commodity, ma anche come irrinuncia-
bile diritto umano e come bene pubblico — e una governance tri-centrica
dove I’azione concertata della societa civile possa finalmente contribuire a
plasmare la produzione, la distribuzione e il consumo del cibo in un’otti-
ca di sussidiarieta, democrazia partecipativa, ed inclusione sociale. Infatti,
apportando un’interpretazione piti inclusiva degli attori dei sistemi alimen-
tari, in un food commons system: tutti i cittadini sono da considerarsi come
portatori di interessi, perché ognuno di questi attori puo influenzare e de-
terminare i meccanismi di funzionamento e i risultati del sistema alimen-
tare attraverso le proprie scelte e decisioni. In un food commons system gli
individui cessano di essere semplici consumatori passivi, diventando veri e
propri food citizens (o citizens-consumer). Ovvero, individui profondamen-
te inseriti nel loro contesto socio-economico e culturale di riferimento, e
che operano come attori politicamente responsabili plasmando “dal basso”
i sistemi alimentari in cui vivono. Da sottolineare ancora come gli attori di
un food commons system sono quindi anche e soprattutto parte di una co-
munitd. Non sono monadi isolate, che agiscono solo per la massimizzazione
del profitto individuale. Al contrario, operano e vivono considerando sem-
pre il benessere dei loro simili e delle generazioni future. Alla luce di queste
osservazioni, una maggiore considerazione del food commons approach da
parte delle politiche unionali potrebbe integrare e migliorare il modo in
cui i consumatori sono attualmente inquadrati dalla regolamentazione dei
sistemi alimentari. Appoggiando questa prospettiva, infatti, gli attori dei
sistemi alimentari rappresenterebbero un’ampia gamma di food citizens in-
terconnessi, che operano come parte integrante della loro comunita, e quin-
di come soggetti profondamente radicati nel loro contesto fisico, istituzio-
nale e normativo (terra, diritti di proprieta, politiche agroalimentari, etc.),
socio-economico (aspetti lavorativi, di inclusione sociale, di welfare, etc.),
e culturale (promozione delle identita culinario-gastronomiche, istruzione
e formazione, questioni di genere, etc.). Tutti gli attori di un food commons

197 Tn tal senso, cfr. IPEs FOOD, op. cit.
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system opererebbero secondo i principi del food commoning, e quindi attra-
verso pratiche sociali, norme e attivita che aiutano una comunita a gestire
una risorsa essenziale (il cibo e il sistema alimentare, nel nostro caso) per
il beneficio collettivo — per il bene comune, appunto. Questa rivisitazione
degli attori dei sistemi alimentari si integra perfettamente con I'innovativa
idea di governance tri-centrica, dove le comunita di food citizens possono
auto-organizzarsi per la gestione collettiva delle varie attivita dei sistemi
alimentari grazie ad un quadro regolatorio da parte di un partner State, e
tramite una governance inclusiva, coordinata, cooperativa e sostenibile e a
beneficio delle generazioni presenti e future. Da un punto di vista pratico
e operativo, tuttavia, ¢ indubbio come questo approccio presenti enormi
difficolta di realizzazione, dati i suoi principi spesso in aperto contrasto con
le politiche unionali — soprattutto quelle economiche — incentrate sull’au-
mento della produttivita e sul classico paradigma del cibo come mera coz-
modity. Una concreta integrazione del food commons approach, difatti, im-
plicherebbe un vero e proprio cambio paradigmatico che investirebbe le
misure della PAc e gli strumenti regolatori del settore agricolo alla radice.
Osservando le sempre pit evidenti difficolta dei sistemi alimentari attuali
di raggiungere una piena sostenibilita, tale cambiamento radicale sembra
essere tuttavia necessario, soprattutto alla luce degli ambiziosi obiettivi che
I'UE si ¢ posta in tema di contrasto e resilienza ai cambiamenti climatici, di
protezione della biodiversita, e di uno sviluppo rurale socialmente inclusi-
vo. L’approccio dei food commons offre spunti su come questi cambiamenti
strutturali possano — e debbano — partire anche dal basso, dalla societa ci-
vile e da cittadini consapevoli del proprio ruolo di protagonisti all’interno
dei sistemi alimentari, non solo come consumatori, ma anche come veri e
propri attori.

In conclusione, nonostante alcune divergenze irriconciliabili, da que-
sta prima analisi emerge come il modello food commons si ponga effettiva-
mente in linea coi principi e i target di sostenibilita imposti dall'UE per il fu-
turo dei sistemi agroalimentari. Lasciando I'analisi di quali specifici istituti
di diritto unionale ad una separata indagine, questo contributo ha prima
di tutto lo scopo di fare chiarezza su questo approccio innovativo e ancora
largamente inesplorato, raccogliendo e sistematizzando sotto un denomi-
natore comune esempi e iniziative riconducibili al concetto-ombrello di
food commoning nei principali paesi europei. Ancora prima che ipotizzare
concreti strumenti di implementazione di questo approccio a livello di po-
litiche unionali (e nazionali), a parere di chi scrive come primo e necessario
step € necessario un riconoscimento ufficiale delle iniziative di food comz-
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moning (e di commoning) da parte dei policymakers dell’'UE. Senza un tale
riconoscimento, infatti, appare impossibile una concreta implementazione
a livello nazionale, regionale e locale. Peraltro, cio permetterebbe un rico-
noscimento di sussidi della PAc specificamente dedicati agli enti collettivi
variamente denominati. Azione necessaria al fine di un tale riconoscimento
sarebbe una mappatura aggiornata di tutte le esperienze e iniziative di food
commoning — sia “contemporanei” che “tradizionali” (cfr. supra). Questa
mappatura potrebbe identificarsi in un censimento ed una mappatura di
tutte queste iniziative e realta di gestione collettiva delle risorse naturali — e
non, come nei casi di food sharing e simili visti sopra — produttive di cibo.
Tale compito sarebbe certamente complesso, a causa della varieta di queste
esperienze sia a livello nazionale che a livello locale. Tuttavia, un tale cen-
simento — ad esempio, a livello di SAU o di Superficie Agricola Totale (SAT)
in dominio o uso collettivo — permetterebbe non solo di portare alla luce e
riconoscere ufficialmente una realta che, secondo le fonti sopracitate, sem-
bra fortemente sottostimata, ma anche di immaginare nuovi strumenti di
sostegno per queste iniziative in seno alla prossima riforma della Pac. Infat-
ti, si & evidenziato come numerosi esempi di comzmzons contribuiscano agli
obiettivi di resilienza ai cambiamenti climatici e di preservazione della bio-
diversita (in particolare i comzmons “tradizionali”), oltre che agli obiettivi di
inclusione sociale (in particolare i comzmons “contemporanei”) nelle aree
rurali, urbane e sub-urbane. Un passo decisivo verso una maggiore inte-
grazione e riconoscimento del food commons approach nelle politiche agro-
alimentari unionali potrebbe venire dal zew delivery model instaurato dalla
recente riforma PAc 2023-2027. Infatti, grazie ad una maggiore autonomia
decisionale, decentramento, e sussidiarieta, gli Stati Membri potranno va-
lorizzare al meglio le proprie esperienze regionali o locali di comzmzoning nel
proprio Psp, tramite misure di sviluppo rurale maggiormente integrate (ad
esempio, arricchendo le partnership pubblico-private con organizzazioni
collettive in seno alla societa civile), forme di condizionalita ambientale e
sociale rafforzate, per citare alcuni esempi.
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ABSTRACT

L’articolo analizza lo stato dell’arte delle politiche pubbliche destinate
a combattere la perdita e lo spreco di cibo in Brasile. A tal fine, utilizza
come metodologia la ricerca documentaria, cercando i progetti di legge at-
tualmente in fase di elaborazione al Congresso nazionale sulla base di docu-
menti ufficiali. In primo luogo, presenta I'importanza della questione e poi
traccia la storia dei testi normativi legati alla lotta allo spreco alimentare nel
Paese. In terzo luogo, analizza le proposte di legge selezionate, con partico-
lare attenzione a quelle che prevedono la donazione di prodotti che hanno
superato il termine minimo di conservazione. Inoltre, confronta la legisla-
zione brasiliana con quella italiana e dell’'Unione europea, in particolare
dell'Ttalia, analizzando come il dovere di informazione e la sicurezza ali-
mentare siano tutelati nel diritto comparato. Infine, conclude che & impor-
tante donare i prodotti ancora idonei al consumo, per evitare gli sprechi,
a condizione che vengano mantenuti gli standard di sicurezza alimentare.

The article analyzes the state of the art of public policies aimed at
combating food loss and waste in Brazil. To this end, we use documentary
research as methodology, searching for bills currently being processed in the

" Professoressa associata - Universita di Sao Paolo (Brasile) - Facolta di Giurispruden-
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National Congress based on official records. Firstly, we present the importance
of the issue and then we trace the history of regulatory texts linked to tackling
food waste in the country. Thirdly, we analyze the selected bills, with special
emphasis on those that provide for the donation of products beyond their
minimum shelf life. We also compare Brazilian legislation with that of the
European Union, particularly Italy, analyzing how the duty of information
and food safety are protected in comparative law. Finally, we conclude that it
is important to donate products that are still fit for consumption in order to
avoid waste, as long as food safety standards are maintained.

PAROLE CHIAVE: Spreco alimentare — Politiche pubbliche — Sicurezza
alimentare.

KEYwWORDS: Food Waste — Public Policies — Food Safety.
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cibo. — 3. Un’iniziativa normativa sul tema: la Legge c.d. “del Buon Samaritano”. — 4. 11
progetto di legge brasiliana - Politica Nazionale per la Lotta alla Perdita e allo Spreco
di Cibo. — 5. Donazione di alimenti oltre il termine minimo di conservazione. — 6. Infor-
mazione ai consumatori sulla durata minima di conservazione degli alimenti. — 7. Con-
siderazioni finali.

1. Lariduzione delle perdite e degli sprechi alimentari ¢ una sfida glo-
bale che incide profondamente sulla societa, sull’economia e sull’ambiente.
In Brasile, come in molte parti del mondo, si perdono enormi quantita di
cibo lungo tutta la filiera produttiva, dalla coltivazione al consumo finale'.
Questo scenario non rappresenta solo una questione di inefficienza econo-
mica ma anche un grave problema sociale considerando la fame e I'insicu-
rezza alimentare di cui soffre una parte significativa della popolazione.

La riduzione delle perdite e degli sprechi alimentari & una sfida globale
che dipende dall’azione congiunta di tutti i Paesi finalizzata ad avere un im-
patto positivo sul benessere sociale. Secondo il rapporto Food Waste 2021
della ONu, la riduzione delle perdite e degli sprechi ha un impatto sulla cre-
scita sostenibile e sulla sicurezza alimentare (safety e security), oltre che sul-
le risorse naturali e sull’ecosistema?. In questo senso il rapporto sottolinea
che la mancanza di migliori tecniche di produzione, stoccaggio e trasporto,
cosi come lo spreco da parte di fornitori e consumatori, sono fattori che
tendono a limitare la quantita di cibo disponibile per i gruppi che devono
affrontare I'insicurezza alimentare.

La situazione brasiliana su questo tema ¢ a dir poco paradossale, in
quanto il Brasile ¢ il quinto Paese piti popoloso al mondo con oltre 200
milioni di abitanti, il quarto produttore mondiale di cibo e, di conseguenza,
tra le dieci nazioni che sprecano piu cibo al mondo. Delle 140.000 tonnel-
late di cibo prodotte ogni giorno, 40.000 vengono sprecate, per un totale di
263 milioni di tonnellate di rifiuti all’anno. Un altro dato importante & che
secondo le Nazioni Unite, nel 2022, solo in Brasile, 70,3 milioni di persone
si trovavano in uno stato di moderata insicurezza alimentare, 21,1 milioni

! Fao; Irap; UNicer; Wrp; WHo, The State of Food Security and Nutrition in the World
2023: urbanization, agrifood systems transformation and healthy diets across the rural-urban
continuum, Roma, 2023. Consultabile alla pagina web: https://www.wip.org/publications/
state-food-security-and-nutrition-world-sofi-report-2023. Consultato il: 31/1/2024.

2 Onu. Food Waste Index Report 2021. Nairobi Consultabile alla pagina web: https://
www.unep.org/resources/report/unep-food-waste-index-report-2021. Consultato il: 24/6/2024.
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erano in una condizione di grave insicurezza alimentare e 10,1 milioni era-
no malnutrite’.

In questo articolo, lo spreco alimentare sara analizzato considerando
principalmente la condizione del cibo, che pud essere consumato senza
problemi di sicurezza e, grazie all’attivita di enti pubblici, privati e del terzo
settore, & distribuito gratuitamente alle fasce pit vulnerabili della popola-
zione*. Questo articolo analizzera nello specifico la donazione di cibo oltre
il termine minimo di conservazione di cui al progetto di legge brasiliano
che prevede l'istituzione della Politica Nazionale di Lotta alla Perdita e allo
Spreco Alimentare (PNCPDA) basandosi sull’esperienza normativa italiana e
sulle recenti discussioni nel panorama europeo.

L’articolo si compone di cinque parti: la prima presenta una discussio-
ne sul ruolo della donazione di cibo in uno scenario di insicurezza alimen-
tare; la seconda fa riferimento all’attuale quadro normativo sulla materia in
Brasile — la Legge del Buon Samaritano. Seguira una descrizione del pro-
getto di legge — Politica Nazionale per la Lotta alla Perdita e allo Spreco di
Cibo, e in particolare del capitolo sulla donazione di cibo oltre il termine
minimo di conservazione. L’articolo si conclude con alcune riflessioni circa
il miglioramento della legge brasiliana su come informare i consumatori e
le istituzioni destinatarie sulla durata minima di conservazione dei prodotti
alimentari.

2. 1l riconoscimento del diritto umano all’alimentazione implica ne-
cessariamente I’eliminazione della fame, ma non si limita a questo. Il suo
significato & ampio e non puo essere limitato a raccomandazioni minime
di energia e nutrienti. In questo senso ¢ attraverso la sicurezza alimentare e

> Fao; Trap; UNicer; Wrp; WHO, The State of Food Security and Nutrition in the World
2023, cit.

4 Sul punto G. STRAMBI, Limziti e regole nella distribuzione delle eccedenze alimentari,
in A. D1 Lauro, NutriDialogo. 11 diritto incontra le altre scienze su agricoltura, alimentazione,
ambiente, ETS, Pisa, 2015, p. 35. Secondo il progetto di legge n. 2874/2019, si considerano
rifiuti alimentari: ’eliminazione volontaria di alimenti a causa di: @) scadenza della data di
vendita; danni all’'imballaggio; ¢) danni parziali o aspetto commercialmente indesiderabile,
pur mantenendo le proprieta nutrizionali e la sicurezza sanitaria, nel caso di prodotti fre-
schi; d) altre circostanze definite dalla normativa. BrasiL. Senado Federal. Projeto de lei n°
2.874 (substitutivo), de 2019. Consultabile alla pagina web: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9048077&ts=1674176957342 & disposition=inline&_gl. Consultato il:
24/01/2024. Allo stesso modo, la legge italiana definisce «spreco alimentare»: 'insieme dei
prodotti alimentari scartati dalla catena agroalimentare per ragioni commerciali o estetiche
ovvero per prossimita della data di scadenza, ancora commestibili e potenzialmente desti-
nabili al consumo umano o animale e che, in assenza di un possibile uso alternativo, sono
destinati a essere smaltiti. Consultabile alla pagina web: consultato il: /01/2024.
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nutrizionale che le autorita pubbliche potranno garantire il diritto umano a
un’alimentazione adeguata.

1l concetto di sicurezza alimentare ¢ in continua evoluzione e presenta
diverse dimensioni’. La definizione scelta dal Brasile si trova nell’art. 3 della
legge 11.346 del 2006 che afferma che: «lLa sicurezza alimentare e nutri-
zionale consiste nella realizzazione del diritto di tutti all’accesso regolare
e permanente a cibo di qualita in quantita sufficiente senza compromette-
re accesso ad altri bisogni essenziali sulla base di pratiche alimentari che
promuovono la salute, rispettano la diversita culturale e sono sostenibili dal
punto di vista ambientale, culturale, economico e sociale»®.

Inoltre, 'art. 4 della legge ha ampliato il concetto includendo tutte
le nozioni di accesso ad aspetti quali la conservazione della biodiversita e
I'uso sostenibile delle risorse; la promozione della salute con particolare
attenzione alle popolazioni socialmente vulnerabili; la qualita biologica,
sanitaria, nutrizionale e tecnologica degli alimenti; e persino I’accesso alle
informazioni. Degna di nota ¢ anche la disposizione esplicita che impone
allo Stato I'obbligo di attuare politiche e strategie pubbliche sostenibili e
partecipative in tutte le fasi della produzione, commercializzazione e con-
sumo di alimenti.

11 dibattito sui possibili strumenti contro lo spreco alimentare viene
spesso analizzato come lotta all'insicurezza alimentare e mette in evidenza
I'importanza dell’azione di enti pubblici e privati e del terzo settore, ovvero
di una nuova governance. Le donazioni possono certamente contribuire a
combattere I'insicurezza alimentare se ci sono prodotti alimentari adatti al
consumo. Tuttavia, le donazioni non vanno alla radice del problema; sono
una misura palliativa che agisce solo su uno dei sintomi della vulnerabilita
sociale ed economica’.

Tuttavia, la donazione & uno strumento rilevante se analizzata come
esternalita dello spreco alimentare. Fino al 2020, trentasette proposte di
legge per combattere la perdita e lo spreco di cibo erano in attesa di ap-
provazione al Congresso nazionale brasiliano®. La maggior parte di queste

5 Sull'argomento M. ALABRESE, Os Contornos da Seguranca Alimentar no Ambito do Siste-
ma Juridico Multilateral de Comércio, in Revista da Faculdade de Direito da UFG, v. 43, pp. 1-8.

¢ BrasiL. Lei n. 11.346, de 15 de setembro de 2006. Consultabile alla pagina web:
bttps://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/I11346.htm. Consultato il:
29/01/2024.

7 Sul punto G. MACCIONT, Spreco alimentare: regole e limiti nella transizione verso mo-
delli agroalimentari sostenibili, Giappichelli, Torino, 2018, p. 30.

8 Mi permetto di rinviare a Bruna Lais Ojeda Cruz et al., Uma investigacio sobre os
projetos de leis de combate ao desperdicio de alimentos no Brasil, in Revista Brasileira de Po-
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proposte di legge (72,97 %) utilizza le donazioni di cibo come strategia per
ridurre lo spreco. Le proposte vanno dall’esenzione di responsabilita civile
e penale per i donatori di cibo, al rendere obbligatorie le donazioni e punire
le strutture che non donano cibo. Nonostante I'importanza della donazio-
ne, va sottolineato che & necessario attuare altre strategie per raggiungere il
diritto al cibo e la sicurezza alimentare.

3. Il quadro di riferimento per lo spreco alimentare dal punto di
vista della donazione di cibo si trova nella legge 14.016/2020, nota come
Legge del Buon Samaritano, ispirata all’americana Good Samaritan Food
Donation Act, approvata nel 1996 sotto 'amministrazione Clinton®. In Bra-
sile, la legislazione in vigore fino all’entrata della legge sulla donazione di
cibo comportava responsabilita giuridiche per il donatore, nella misura in
cui poteva essere ritenuto responsabile per colpa in caso di danni causati al
ricevente.

Ai donatori ¢ stata assegnata una responsabilita sia civile che penale
in caso di danni o di rischio di danni alla salute e alla vita di chi riceve la
donazione'’. Pertanto, nella maggior parte dei casi, il donatore sceglieva di
disfarsi del cibo piuttosto che donarlo e assumersi il rischio di pagare un
risarcimento.

1l Codice del Consumo ¢ la principale fonte normativa che regola la
materia in Brasile, a partire dall’art. 6, che prevede i diritti fondamentali

liticas Piiblicas. Brasilia, v. 12, n. 3, p. 226-252, 2022. Consultabile alla pagina web: www.
publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/7824. Consultato il: 24 /01/2024.

° Analogamente, la legislazione italiana n. 155 de 25 de junho de 2003. Consultabile
alla pagina web: https://www. gazzettaufficiale.it/eli/id/2003/07/01/003G0174/sg. Consulta-
to il: 30/01/2024. Si tratta di una legge con un unico articolo che mira a eliminare gli osta-
coli alla donazione di cibo. Stabilisce che coloro che distribuiscono cibo gratuitamente sono
trattati alla pari dei consumatori finali. Sull’argomento, si veda P. LaTTANZI, Riduzione dello
spreco alimentare, in Riv. dir. agr., 2014, 1, p. 298. A suo avviso, dopo la legge n. 147 del 2013
e il regolamento 852 del 2004, sembra che si sia abbandonata la logica dell’eccezione norma-
tiva sulla sicurezza alimentare a favore di una logica di autocontrollo e autoregolamentazione.
Sulla stessa linea, Giuliana Strambi sottolinea che I'assenza di un’esenzione di responsabilita
per le organizzazioni non lucrative di utilita sociale (ONLUS), a differenza della legge america-
na, introduce un elemento di incertezza nel sistema italiano. G. STRAMBI, Linzzti e regole nella
distribuzione delle eccedenze alimentari, cit., p. 39. 1. TRAPE, Lo spreco alimentare e la legge
ttaliana n. 166/2016, in Rév. dir. agr., 2017, 1, p. 10.

10 Sull'argomento M. Perxoto, Rodrigo H.C. DOLABELLA, Perdas e desperdicio de ali-
mentos: proposicoes legislativas no Congresso Nacional, in Perdas e desperdicio de alimentos
[recurso eletronico]: estratégias para reducio / relator Evair Vieira de Melo; consultores legis-
lativos: Rodrigo Dolabella (coordenador), Marcus Peixoto, Alberto Pinheiro. — Camara dos
Deputados. Brasilia: Edicoes Camara, 2018. — (Série cadernos de trabalhos e debates; n. 3
e-book). pp. 209-228.
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del consumatore, come la «protezione della vita, della salute e della sicu-
rezza contro i rischi causati da pratiche di fornitura di prodotti e servizi
considerati pericolosi o dannosi» (comma I), e «l’effettiva prevenzione e
riparazione dei danni patrimoniali e morali, individuali, collettivi e diffusi»
(punto VD),

Aloro volta, gli artt. 12, 13 e 18 (S 6 II e IIT)'? regolavano la responsa-
bilita dei fornitori lungo tutta la catena di produzione. Questo scenario &
stato considerato un ostacolo alla lotta contro lo spreco alimentare in Brasi-
le, in quanto scoraggiava le donazioni. Negli ultimi anni sono apparse nelle
legislature brasiliane diverse proposte di legge che riguardano le donazioni
di cibo e che prevedono una revisione sulle responsabilita per delle dona-
zioni di cibo®.

Tuttavia, solo nel giugno 2020 ¢é stata pubblicata la legge 14.016/20*
che regolamenta la materia, derivante da un disegno di legge presentato
nello stesso anno e approvato nel giro di pochi mesi. L’art. 1 di questa legge
autorizza gli stabilimenti dediti alla produzione e alla fornitura di alimenti,
compresi quelli freschi, i prodotti industrializzati e i pasti pronti, a donare
le eccedenze non vendute e ancora idonee al consumo umano, purché siano
rispettati i criteri di qualita e sicurezza del prodotto®. 1l testo chiarisce inol-
tre che I'autorizzazione si estende a tutte le strutture che forniscono ali-
menti pronti per il consumo (aziende, ospedali, supermercati, cooperative,
ristoranti, snack bar, ecc.) e che la donazione puo essere effettuata diretta-
mente o tramite banche alimentari e organizzazioni caritatevoli o religiose.

Elencando i beneficiari della donazione, la legge esclude esplicitamen-
te applicazione delle regole di protezione del consumatore. In quest’ottica,
afferma che la responsabilita civile e amministrativa per i danni causati dal

11 BrasiL. Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990. Cédigo de Defesa do Consumidor.
Dispoe sobre a protecao do consumidor e d4 outras providéncias. Consultabile alla pagina web:
bttps://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I18078compilado.htm. Consultato il: 23/01/2024.

2 Tbidem.

B Sul punto M. PErxoto, Rodrigo H.C. DOLABELLA, Perdas e desperdicio de alimentos:
proposicoes legislativas no Congresso Nacional, cit., pp. 209-228.

4 Per quanto riguarda il confronto tra il diritto brasiliano e quello americano, mi per-
metto di rinviare a F. TRENTINI, Ana Luisa CaAMPOS ROCHA, A Le: Brasileira n. 14.016/2020
sobre responsabilidade do doador de alimentos: Um estudo comparativo a luz da Good Samari-
tan Law norteamericana, in Revista Iberoamericana de derecho agrario, v. 13, 2021, pp. 1-21.
Consultabile alla pagina web: ttps://latam.ijeditores.com/pop.php ?option=articulo&Hash=16
6¢6909ed0ac4160287bd1a25d56583. Consultato il: 31/01/2024.

> BrasiL. Lei n. 14.016, de 23 de junho de 2020. Dispde sobre o combate ao desper-
dicio de alimentos e a doacdo de excedentes de alimentos para o consumo humano. Con-
sultabile alla pagina web: bttps://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/lei/
L14016.htm. Consultato il: 23/01/2024.
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cibo donato sorge solo se il donatore e I'intermediario agiscono con dolo.
Aggiunge che la responsabilita del donatore e dell’intermediario termina al
momento della prima consegna del cibo, intendendo per prima consegna
«la prima cessione dell’'oggetto donato dal donatore all’intermediario o al
beneficiario finale, o dall’intermediario al beneficiario finale».

Nell’affrontare la questione della responsabilita in ambito penale, inol-
tre, la legge stabilisce che questa si verifichera solo se si dimostrera I'intento
specifico di causare danni alla salute altrui al momento della prima con-
segna, anche se questa non viene effettuata al consumatore finale. Infine,
regola I'acquisto preferenziale di alimenti da parte del Governo Federale
attraverso il Programma di Acquisizione Alimentare (PAA).

Sebbene parzialmente, a prima vista, la normativa sembra essere uno
strumento potenzialmente utile per combattere 'insicurezza alimentare e
lo spreco, regolando la questione della responsabilita civile, amministrativa
e penale del donatore. In particolare, il legislatore assegna una responsabili-
ta civile al donatore, che risponde a titolo di colpa. Pertanto, diversamente
dalle disposizioni del codice del consumo, per cui il fornitore & responsa-
bile in modo solidale con gli altri operatori della catena di distribuzione, la
legge esclude questa solidarieta.

4. Come abbiamo visto, la legge 14.016/20 ¢ ben lontana dall’istitu-
ire una politica pubblica nazionale sulla perdita e lo spreco di cibo, poiché
si limita ad affrontare solo una delle misure per gestire le eccedenze alimen-
tari, ovvero la ridistribuzione alla popolazione vulnerabile. In questo senso,
¢ urgente creare una politica nazionale di lotta alla perdita e allo spreco
alimentare (PNCPDA) in Brasile.

Tra le varie proposte legislative in materia, una che si presta a questo
scopo ¢ il disegno di legge substitutivo'® del Senato 2.874 del 20197, che
mira a istituire una politica nazionale per la lotta alla perdita e allo spreco di
cibo (PNcppA) e a modificare le leggi 14.016 del 23 giugno 2020, 9.249 del
26 dicembre 1995 (che riguarda I'imposta sul reddito delle societa), 9.605

16 BrasiL. Senado Federal. Regimento Interno do Senado Federal. Art. 246, § 4 Gli
emendamenti che sostituiscono il disegno di legge nella sua interezza saranno contrassegna-
ti dalla parola “sostitutivo” dopo il numero tra parentesi. Consultabile alla pagina: h¢tps://
www?25.senado.leg.br/documents/12427/45868/RISF+2018+Volume+1.pdf/cd5769c8-46¢5-
4c8a-9af7-99be436689c4. Consultato il: 23/06/2024.

17 BrasiL. Senado Federal. Projeto de lei n® 2.874 (substitutivo), de 2019. Consultabile
alla pagina web: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=9048077 &ts=167417
6957342&disposition=inline&_gl. Consultato il: 24/01/2024.
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del 12 febbraio 1998 (che prevede sanzioni penali e amministrative per i
comportamenti dannosi per I’ambiente), e 12.305 del 2 agosto 2010 (che
stabilisce la politica nazionale sui rifiuti solidi).

Per quanto riguarda le disposizioni del substituto del disegno di legge
2.874 del 2019, I'art. 2, punti I e II, distingue tra perdita di cibo, che ¢ il
risultato di inefficienze nelle catene di approvvigionamento alimentare, e
spreco di cibo, che consiste disfarsi volontariamente di prodotti alimentari.
Questa misura ¢ essenziale ai fini metodologici della misurazione delle per-
dite e degli sprechi alimentari, in quanto la definizione legale consente di
stabilire esattamente cosa debba essere contabilizzato come perdita e cosa
come spreco.

A suavolta, I'art. 3 definisce i principi della politica nazionale sulle per-
dite e i rifiuti di cibo. Il primo articolo da una visione sistemica della Ppa,
che riconosce le sue conseguenze per I'ambiente, la cultura, I’economia e la
salute pubblica, e il comma IT stabilisce il riconoscimento del diritto umano
all’alimentazione come principio.

Pertanto, vi & una visione piti ampia rispetto a quella della Legge
14.016/2020, poiché la Ppa & considerata non solo come un fattore di in-
sicurezza alimentare, ma anche come un fenomeno con conseguenze am-
bientali ed economiche. In questo modo, vengono stabiliti gli obiettivi della
politica, tra i quali: ) mitigare lo spreco alimentare per contribuire a ri-
durre 'insicurezza alimentare; ) ampliare I'uso di alimenti privi di valore
commerciale, donandoli per il consumo umano, in via prioritaria, ma anche
per il consumo animale e per 'uso nel compostaggio, se inadatti al consu-
mo umano e animale.

11 capitolo III del progetto di legge riguarda gli strumenti di politica
pubblica. Il principale ¢ costituito da partenariati e programmi tra il gover-
no federale, gli Stati, i Comuni e le organizzazioni della societa civile per
ridurre la perdita e lo spreco di cibo. L’art. 6 definisce alcune strategie che
questi programmi dovrebbero privilegiare, come ad esempio: incoraggiare
la ricerca, diffondere informazioni sulla lotta alla Ppa, istituire strumenti fi-
scali e creditizi, tra gli altri. In questo senso, I’art. 7 stabilisce che le autorita
pubbliche e le organizzazioni che partecipano ai programmi PNcPpA devo-
no realizzare campagne educative rivolte al consumatore finale per inco-
raggiarlo a non dedicare attenzione all’aspetto degli alimenti e ad adottare
buone pratiche di stoccaggio, preparazione, riutilizzo e conservazione degli
alimenti.

11 capitolo IV del progetto di legge, invece, si occupa delle donazioni
alimentari, determinando, soprattutto, la limitazione della responsabilita
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dei donatori. Pertanto, le donazioni sono solo uno degli strumenti della po-
litica nazionale per combattere la perdita e lo spreco di cibo. Infine, il pro-
getto di legge prevede anche una modifica all’art. 13 della legge 9.249/1995
per consentire una detrazione dall'imposta sul reddito delle persone giuri-
diche che effettuano donazioni alimentari. E interessante notare che questa
deduzione si applica anche, sebbene a un livello inferiore, alle donazioni
di alimenti oltre il termine minimo di conservazione. La proposta di legge
mira anche a modificare la legge 9.605/1998 per rendere reato lo smalti-
mento ingiustificato di alimenti scaduti ma ancora idonei al consumo.

5. La discussione sulla donazione di alimenti oltre il termine mini-
mo di conservazione ¢ stata inserita nell’agenda legislativa da quando, nel
2015, la proposta PLs 738, accantonata nel 2017, autorizzava la donazione
di alimenti oltre il termine minimo di conservazione e proponeva di ren-
dere obbligatoria I'informazione sulle etichette degli alimenti confezionati
sulla differenza tra la data di scadenza e termine minimo di conservazione'®.

In primo luogo, va chiarito che la proposta legge brasiliana utilizzava
I’espressione scadenza per la vendita e per il consumo sicuro e non I'espres-
sione termine minimo di conservazione. La proposta definiva due tipi di
data di scadenza: a) la data di scadenza per la vendita, quella in cui & garan-
tita la migliore qualita dell’alimento, con una conservazione ottimale del
sapore, della consistenza, dell’aroma e dell’aspetto; e 4) la data di scadenza
per il consumo sicuro, quella che & piti lunga della data di scadenza per la
vendita ma che consente comunque di consumare I’alimento in sicurezza®.

18 BRASIL. Projeto de lei do Senado n° 738, de 2015. Arquivado em 03/02/2017. Con-
sultabile alla pagina web: legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm. Consultato il:
24/01/2024.

19 Ai fini del presente articolo, sono state prese in considerazione due nomenclature:
minimo di conservazione e data di scadenza. La scelta si basa su tre fattori: 1. A differenza
della proposta di PL.738, si ¢ ritenuto che i termini suggeriti fossero troppo vicini fonetica-
mente (tra termine di conservazione per la vendita e termine di conservazione per il consumo
sicuro), il che avrebbe generato ancora piti confusione per i consumatori; 2. Il termine — data
di scadenza — & gia stabilito negli strumenti normativi brasiliani e nella giurisprudenza brasi-
liana come termine ultimo per il consumo e I'immissione sul mercato; 3. La proposta di legge
sostitutiva 2874/2019, quando sara presentata la proposta di legge, & stata modificata. Il dise-
gno di legge sostitutivo 2874/2019, nel concettualizzare lo spreco alimentare all’art. 2 come:
cessione volontaria di alimenti a causa di: scadenza della data di vendita, ritiene che I’alimen-
to sia ancora idoneo al consumo, ovvero che sia superata la data in cui il prodotto alimentare
mantiene le sue proprieta specifiche in adeguate condizioni di conservazione, ma pud ancora
essere considerato sicuro per il consumo, ovvero si tratta di un periodo minimo di conserva-
zione. Pertanto, si & preferito mantenere la nomenclatura (termine minimo di conservazione),
che pud ancora essere consumato, e la data di scadenza come limite ultimo per il consumo. In
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11 progetto di legge 738 intendeva inoltre modificare I'art. 2 del decreto
legge 986 del 21 ottobre 1969, che ora sarebbe stato formulato come segue:
«Articolo 11, IX - La data di scadenza per la vendita al consumatore finale
e la data di scadenza per il consumo sicuro; X - Le raccomandazioni per la
conservazione e lo stoccaggio, necessarie a garantire un consumo sicuro; XI
- Altre informazioni che possono essere stabilite da regolamentix». Il quinto
paragrafo dello stesso articolo aggiunge che, al fine di evitare lo smaltimen-
to volontario degli alimenti da parte del consumatore finale, gli stabilimenti
industriali che li trasformano, li producono o li confezionano sono tenuti a
comunicare chiaramente sull’etichetta la differenza tra la data di scadenza
per la vendita e la data di scadenza per il consumo sicuro.

D’altra parte, il progetto di legge 2.874 del 2019 propone che le dona-
zioni di alimenti oltre la data di scadenza riportata sulla confezione, ma in
condizioni di consumo sicuro secondo la valutazione del donatore, seguano
le norme stabilite dalle autorita sanitarie. In questo modo, gli alimenti an-
cora idonei al consumo possono essere donati e godere di incentivi fiscali,
anche se inferiori a quelli proposti per le donazioni di alimenti ancora entro
la data di consumo sicuro.

Purtroppo in Brasile non esistono statistiche sulle eccedenze alimentari
potenzialmente donabili. Tuttavia, la logica del progetto di legge ritiene che
’esenzione fiscale che verra presentata, a differenza di altre esenzioni fiscali
attualmente esistenti, abbia ricadute socio-economiche positive. Tuttavia,
chiarisce che, per poter beneficiare di queste detrazioni, i donatori sono ob-
bligati a fornire alle autorita fiscali e sanitarie federali le informazioni sulle
donazioni effettuate, che faranno parte di un sistema informativo istituito
da queste autorita a questo scopo, in conformita con i regolamenti®.

questo modo, quello che la PL intende come termine di conservazione per la vendita ¢ stato
chiamato termine minimo di conservazione, per differenziarlo da data di scadenza gia in uso.
Un altro fattore ¢ la terminologia gia utilizzata in documenti normativi in altre lingue latine,
come la legge italiana.

20 Art. 13. (...) § 3° Nas doagdes de alimentos ainda no prazo de validade previsto
na embalagem, e de alimentos in natura em condigdes de consumo seguro e na forma das
normas sanitarias vigentes, o limite da dedugao prevista no inciso III do § 2° desta Lei sera
de 5% (cinco por cento). § 4° Nas doacdes de alimentos fora do prazo de validade previs-
to na embalagem, mas em condi¢des de consumo seguro segundo a avaliacao do doador e
conforme regulamento, o limite da dedugio prevista no inciso III do § 2° deste artigo sera
de 4% (quatro por cento). § 5° As pessoas juridicas que doarem alimentos e fizerem jus a de-
ducdo prevista no inciso IIT do § 2° deste artigo ficam obrigadas a prestar informagdes sobre
volume, espécie de alimento, valor, organizagdes intermediarias, beneficiarios das doacoes,
entre outras, sempre que solicitado pelas autoridades fiscais e sanitarias, e que comporio
sistema de registro de informacoes estatisticas e geograficas sobre doagdes de alimentos, na
forma do regulamento. Art. 8° Desde que mantidas as propriedades nutricionais e a seguran-
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11 progetto di legge stabilisce aliquote diverse per i prodotti entro la
data di consumo sicuro, con una detrazione del 5%, mentre per i prodotti
alimentari al di fuori della data di consumo sicuro indicata sulla confezione,
la riduzione potrebbe arrivare al 4%2!. Tuttavia, I'art. 8, incluso nel capi-
tolo IV — la donazione di alimenti —, ritiene che cio sia possibile solo se
le proprieta nutrizionali e la sicurezza per il consumo sono mantenute nel
rispetto della data di vendita.

Vanotato che la materia dei prodotti alimentari & soggetta a un intreccio
di leggi e istruzioni normative, poiché la competenza legislativa & concorren-
te tra gli enti della federazione. Secondo il § 1 dell’art. 24 della Costituzione
brasiliana?, la competenza dell’'Unione si limita a stabilire regole generali,
mentre le altre enti federali sono responsabili di dettagliare le linee guida
federali. Esistono regole stabilite da leggi federali approvate dal legislatore
(Codice del Consumo), decreti emanati dalla Presidenza della Repubblica,
risoluzioni del Consiglio Collegiale di ANVISA, istruzioni normative del Mini-
stero dell’Agricoltura, dell’Allevamento e dell’ Approvvigionamento (MApa),
ordinanze del Ministero della Giustizia e dell'Istituto Nazionale di Metro-
logia, Qualita e Tecnologia (INMETRO). L’azione di ciascuna di queste fonti
dipende dalla stretta osservanza dei limiti delle rispettive competenze?.

¢a para consumo, os alimentos industrializados ou embalados, respeitado o prazo de validade
para venda, e os alimentos preparados ou in natura que tenham perdido sua condicao de
comercializa¢ao podem ser doados, no ambito da PNCPDA, a bancos de alimentos, institui¢oes
receptoras e diretamente ao consumidor final. Pardgrafo tnico. Os bancos de alimentos, as
institui¢oes receptoras e os estabelecimentos que realizam doagdes diretamente aos benefici-
arios deverao contar com profissional legalmente habilitado que assegure a qualidade nutri-
cional e sanitaria dos alimentos entregues. Si noti che questa non ¢ la tecnica nudge utilizzata
dalla legge italiana. BRASIL. Senado Federal. Projeto de lei n°® 2.874 (substitutivo), de 2019.
Consultabile alla pagina web: https://legis.senado.leg. br/sdleg-getter/documento?dm=904807
7&ts=1674176957342&disposition=inline&_gl. Consultato il: 24/01/2024.

2l La legge italiana n. 166/2016 incentiva inoltre la donazione di cibo riducendo le tas-
se. “Riduzione della tariffa relativa alla tassa sui rifiuti 1. All’art. 1, comma 652, della legge
27 dicembre 2013, n. 147, & aggiunto, in fine, il seguente periodo: «Alle utenze non dome-
stiche relative ad attivita commerciali, industriali,professionali e produttive in genere, che
producono o distribuiscono beni alimentari, e che a titolo gratuito cedono, direttamente o
indirettamente, tali beni alimentari agli indigenti e alle persone in maggiori condizioni di
bisogno ovvero per I'alimentazione animale, il comune puo applicare un coefficiente di ridu-
zione della tariffa proporzionale alla quantita, debitamente certificata, dei beni e dei prodot-
ti ritirati dalla vendita e oggetto di donazione” Consultabile alla pagina web: https://www.
gazzettaufficiale.it/eli/id/2016/08/30/16G00179/sg. Consultato il: /01/2024.

2 BrasiL. Constituicao Da Reptblica Federativa do Brasil de 1988. Consultabile alla
pagina web: https://www.planalto. gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0986.htm. Consultato il: 24
/01/2024.

» Sulla competenza di ANvisa, si veda Maria Cecilia Cury Chaddad, Comzpeténcia da
Agéncia Nacional de Vigilincia Sanitiria para regular a publicidade de alimentos na visio dos
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E inoltre importante ricordare che lo scopo istituzionale di ANVISA &
promuovere la tutela della salute della popolazione attraverso il controllo
sanitario della produzione e della commercializzazione di prodotti e servizi
soggetti a sorveglianza sanitaria®*. I’ Agenzia ¢ inoltre responsabile della re-
golamentazione, del controllo e dell’ispezione di prodotti e servizi che rap-
presentano un rischio per la salute pubblica, in conformita alla legislazione
vigente. Tra questi vi sono: gli alimenti®’, comprese le bevande, I'acqua in
bottiglia, i suoi fattori di produzione, il suo imballaggio, gli additivi alimen-
tari, i limiti dei contaminanti organici, i residui di pesticidi e i farmaci vete-
rinari.

Sempre in tema di risoluzioni ANVIsA, la Risoluzione 216 stabilisce le
procedure per la manipolazione, la preparazione, I'imballaggio, la conser-
vazione, il trasporto e I'esposizione dei prodotti alimentari in modo corret-
to e sicuro, stabilendo che le materie prime e gli ingredienti non utilizzati
integralmente devono essere etichettati con la data di scadenza dopo I'aper-
tura o la rimozione dalla confezione originale. Un altro punto aggiunge che
la data di scadenza deve essere rispettata®.

Inoltre, il Ministero dello Sviluppo Sociale, nel pubblicare una Guida
per la valutazione degli alimenti donati ai Banchi alimentari chiarisce che
gli alimenti donati prossimi alla scadenza richiedono un breve tempo per
essere trasportati tra il donatore e I'istituzione. In un altro punto, ribadisce
che la data di scadenza, tra le altre cose, ¢ una condizione obbligatoria per
ricevere gli alimenti?’.

tribunais superiores: uma andlise da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica e do Supre-
mo Tribunal Federal, In F. TRENTINI, P. BRANCO; M. CATALAN (coord.), Direito e comida: do
campo d mesa: cidadania, consumo, satide e exclusao social, Belo Horizonte, Férum, 2023.

2+ BrasiL. Lei n° 9.782, de 26 de janeiro de 1999. bttps.://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/19782. Consultato il 24 /01/2024. ANvisa € autarquia sob regime especial, vinculada ao Mi-
nistério da Satide.

¥ BrasiL. Decreto-lei n° 986, de 21 de outubro de 1969. Consultabile alla pagina web:
www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-ler/del0986.htm. Conceitua alimento como: toda
substancia ou mistura de substancias, no estado sélido, liquido, pastoso ou qualquer outra
forma adequada, destinadas a fornecer ao organismo humano os elementos normais a sua
formacdo, manutencio e desenvolvimento. 2.1 Alimentos preparados: sio alimentos manipu-
lados e preparados em servigos de alimentagao, expostos a venda embalados ou nao, subdivi-
dindo-se em trés categorias: @) Alimentos cozidos, mantidos quentes e expostos ao consumo;
b) Alimentos cozidos, mantidos refrigerados, congelados ou a temperatura ambiente, que ne-
cessitam ou ndo de aquecimento antes do consumo; ¢) Alimentos crus, mantidos refrigerados
ou a temperatura ambiente, expostos ao consumo.

26 BrASIL. ANVISA. Resolugiao Colegiada n°® 216. Consultabile alla pagina web: hzzps://
busms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/anvisa/2004/res0216_15_09_2004.htm. Consultato il: 25
/01/2024.

27 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social. Guia de avaliacdo de alimentos doados
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Nello specifico, il progetto di legge 2.874 del 2019 propone che le do-
nazioni di alimenti che hanno superato il termine minimo di conservazio-
ne sulla confezione, ma che sono sicuri da consumare secondo il giudizio
del donatore, debbano seguire le norme che saranno stabilite dalle autorita
sanitarie. In questo modo, la corretta applicazione delle cosiddette norme
sanitarie potrebbe esonerare il donatore da responsabilita.

Apparentemente, il legislatore brasiliano tende a scegliere un modello
ispirato a una logica di autoregolamentazione, ma la sicurezza del cibo do-
nato a questa categoria di persone in situazione di insicurezza alimentare, a
cui il cibo sara diretto, deve essere rispettata, cosi come il dovere di infor-
mare chiaramente i consumatori, le aziende e gli altri operatori del sistema
del periodo in cui puo essere consumato senza rischio di danni per la salute.

6. Certamente, questioni come la sicurezza alimentare, I'informa-
zione e Detichettatura sono particolarmente rilevanti, poiché I’argomento
riguarda gli alimenti. La sua complessita e importanza intreccia diversi rami
del diritto. Il progetto di legge 2874/2019 stabilisce che, purché siano man-
tenute le proprieta nutrizionali e la sicurezza per il consumo, i prodotti in-
dustrializzati possono essere donati entro la data di scadenza o al di fuori
della data di scadenza prevista sulla confezione, ma in condizioni di sicu-
rezza per il consumo?,

Si apre cosi il dibattito sull’informazione al consumatore, principal-
mente su due termini: la data di scadenza, che riguarda la sicurezza igienico-
sanitaria del prodotto, poiché dopo la data di scadenza il prodotto potreb-
be rappresentare un rischio per la salute del consumatore e non dovrebbe
essere immesso sul mercato gratuitamente. Dall’altra parte, il termine mi-
nimo di conservazione, o come lo chiama il disegno di legge, i prodotti in
condizioni di consumo sicuro, si riferiscono ad altri requisiti del prodotto,
legati piu alle caratteristiche organolettiche, sensoriali e nutrizionali.

Pertanto, la donazione di prodotti al di fuori del termine minimo di
conservazione dovrebbe essere modificata e dovrebbero essere sviluppa-
ti strumenti informativi ed educativi. Le modifiche normative dovrebbero

aos Bancos de Alimentos. Brasilia, DF: Secretaria Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutri-
cional, 2018. Consultabile alla pagina web: ht£ps://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/
seguranca_alimentar/livro %20’ Guia%20avalia% C3 % A7 % C3 % A30%20alimentos’-mod13.
pdf. Consultato il: 24/01/2024.

28 BrasiL. Senado Federal. Projeto de lei n°® 2.874 (substitutivo), de 2019. Consultabile
alla pagina web: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=9048077 &ts=167417
6957342&disposition=inline&_gl. Consultato il: 24/01/2024.



140 RIVISTA DI DIRITTO AGRARIO

riguardare soprattutto |'etichettatura e I'informazione al consumatore, per-
ché, come abbiamo visto, la normativa brasiliana fa riferimento solo alla
data di scadenza. In via preliminare, segnaliamo il decreto legge 986 del
21 ottobre 1969, i regolamenti dell’ Agenzia Nazionale di Sorveglianza Sa-
nitaria (ANVISA)? e la legge 14016/20, oltre all’inserimento piu preciso dei
concetti nel disegno di legge 2.874 del 2019.

Senz’altro, una nuova interpretazione del Codice del Consumo (Cbc)
nel suo art. 4, richiederebbe un’azione governativa per proteggere effica-
cemente i consumatori, garantendo prodotti e servizi con adeguati stan-
dard di qualita, sicurezza, durata e prestazioni. Un’altra possibilita sarebbe
un’aggiunta al § 6 dell’art. 18, che considera non idonei all’uso e al consu-
mo i prodotti la cui data di vendita ¢ scaduta, senza perd specificare se si
tratta solo della data di vendita o del termine minimo di conservazione.

Poiché il § 6 dell’art. 18 influisce sull’interpretazione dell’art. 76 del
Cpc, ¢ un reato contro i rapporti di consumo: «(...) IX - vendere, avere in
deposito per la vendita o esporre per la vendita o, in qualsiasi modo, conse-
gnare materie prime o merci in condizioni inadatte al consumo». Pertanto,
secondo Iart. 18, anche i prodotti scaduti costituirebbero un reato.

In questo senso, ¢ importante informare i consumatori, i donatori e, in
questo caso specifico, le istituzioni beneficiarie, perché il riferimento alla
data di scadenza e al termine minimo di conservazione deve essere adegua-
to e chiaro. Oltre a contenere specificamente informazioni corrette, chia-
re, precise e ben visibili in portoghese, sulle loro caratteristiche, qualita,
quantita, composizione, prezzo, garanzia, date di scadenza e origine, tra gli
altri dati, nonché sui rischi che presentano per la salute e la sicurezza dei
consumatori.

E interessante notare che la recente risoluzione 429 del 2020 di ANvi-
sA sull’etichettatura degli alimenti menziona solo la durata di conservazio-
ne degli alimenti. Prendiamo I'esempio dell’art. 24, esso stabilisce che le
proprieta nutrizionali dichiarate siano presenti fino alla fine del periodo di
conservazione del prodotto, considerando il modo in cui I’alimento ¢ pre-
parato, come indicato dal produttore sull’etichetta. Analogamente, I'art. 31
ritiene che i valori nutrizionali dichiarati debbano essere quelli che meglio
rappresentano le loro quantita nell’alimento, tenendo conto: «(...) VI — del
termine di conservazione dell’alimento».

2 BrasiL. Lei n° 9.782, de 26 de janeiro de 1999. https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/19782. Consultato il 24 /01/2024. L’ ANVISA € un’autarchia in regime speciale, legata al Mi-
nistero della Salute.
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La giurisprudenza dello Sty sulla data di scadenza ¢ consolidata anche
nel senso che esiste un danno quando un prodotto alimentare viene immes-
so sul mercato dopo la data di scadenza. Un esempio della posizione dello
Sty & I’Appello speciale n. 1.799.346 - Sp, redatto dal giudice Nancy Andri-
ghi, in un’azione civile pubblica presentata dalla Procura di San Paolo, in
cui ¢ stato causato un danno morale collettivo dal fatto che una catena di
supermercati, situata nel comune di Ribeirao Preto (Sp), ha messo in ven-
dita prodotti alimentari oltre la data di scadenza e prodotti con etichette
sovrapposte a quelle originali, manomettendo la data di scadenza al fine di
prolungarla®.

La sentenza ha ritenuto che vi sia stata una totale violazione della fidu-
cia nel rapporto con il consumatore, perché la sovrapposizione di etichette
per posticipare falsamente la data di scadenza dei prodotti e I’esposizione
in vendita di alimenti notoriamente avariati costituiscono un reato grave
contro la garanzia della sicurezza alimentare. Pertanto, la data di scadenza
superata al momento del sequestro della merce in vendita dimostra gia che
essa ¢ inadatta al consumo.

La posizione dello STy ¢ identica a quella della giurisprudenza italia-
na degli anni 80, che riteneva che una volta superato il termine minimo
di conservazione il prodotto fosse in cattivo stato di conservazione, cioé
inadatto al consumo. Tuttavia, la disposizione inserita nell’art. 4 della leg-
ge italiana n. 166/2016 ¢ stata molto importante per cambiarne lo stato
dell’arte®, in quanto afferma che possono esser donati anche alimenti con

30 Nello stesso senso, la giurisprudenza della Corte di Cassazione ha consolidato 'in-
terpretazione in materia alimentare secondo cui chiunque sia fornitore di un prodotto puo
essere ritenuto responsabile per colpa se non segue le precauzioni necessarie al momento
dell’immissione del prodotto sul mercato. Allo stesso modo, secondo Giuliana Strambi,
lart. 1, comma V, della legge 27 dicembre 2013, n. 147, stabilisce che I'applicazione delle
precauzioni secondo le determinazioni del Ministero della Salute pud determinare I’esonero
o meno della colpa della Onlus. G. STRAMBI, Lirziti e regole nella distribuzione delle eccedenze
alimentari, cit., p. 35.

t L'art. 4 della legge italiana n. 166 del 2016 distingue tra le due definizioni «ter-
mine minimo di conservazione»: la data fino alla quale un prodotto alimentare conserva le
sue proprieta’ specifiche in adeguate condizioni di conservazione. Gli alimenti che hanno
superato tale termine possono essere ceduti ai sensi dell’art. 4, garantendo l'integrita dell’im-
ballaggio primario e le idonee condizioni di conservazione; g) «data di scadenza»: la data che
sostituisce il termine minimo di conservazione nel caso di alimenti molto deperibili dal punto
di vista microbiologico oltre la quale essi sono considerati a rischio e non possono essere
trasferiti ne’ consumati. Consultabile alla pagina web: https://www.gazzettaufficiale.it/eli/
d/2016/08/30/16G00179/sg. Consultato il: 30/01/2024. Sulla legge italiana, si veda L. Co-
STANTINO, Proposta di legge contro gli sprechi alimentari: analisi ed inquadramento sistematico,
in Diritto agroalimentare, n. 2,2016, p. 391 ss.
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termino minimo di conservazione scaduto, purché in buone condizioni di
conservazione.

In una fase successiva, la giurisprudenza ha superato questo orienta-
mento e ha rifiutato di equiparare gli alimenti con termini minimi di con-
servazione scaduti a quelli mal conservati, in quanto tale equiparazione si
& ritenuta fondata su una mera presunzione. E rimasta, tuttavia, la riserva
che deve essere rispettata la conformita alle norme igienico-sanitarie per la
conservazione degli alimenti.

A causa della mancanza di norme europee in materia, la Corte di giu-
stizia dell’UE, con il cosiddetto caso Muller del 13 marzo 2003, in base al
reg. 13/2000, ha stabilito che gli alimenti che hanno superato il termine
minimo di conservazione possono essere mantenuti sul mercato. La Corte
ha sottolineato che la questione non rientrava nell’armonizzazione impo-
sta dalla direttiva 13 del 2000, ma che sarebbe spettato agli Stati membri
dell'UE regolamentarla, ma ha sottolineato che le condizioni del prodotto
dovevano essere indicate in modo chiaro e comprensibile a tutti, con una
menzione specifica®.

Anche in assenza di una legislazione specifica in materia, 'UE rimane
impegnata a ridurre le perdite e gli sprechi alimentari. Tra le misure previste
dalla direttiva 851/2018, vi sono gli obiettivi relativi ai rifiuti alimentari: a.
ridurre la quantita di perdite nel processo di produzione; b. ridurre i rifiuti
alimentari domestici; c. incoraggiare le donazioni e monitorare e prevenire
i rifiuti alimentari®®. Per quanto riguarda specificamente la donazione, nel
2017, la Commissione ha lanciato la comunicazione C-361 sugli orienta-
menti per gli Stati membri dell’'UE in materia di prodotti alimentari*.

Per quanto riguarda in particolare le norme sull'indicazione della data
sull’etichetta degli alimenti, occorre fare riferimento al reg. 1169/2011 sulla
fornitura d’informazioni ai consumatori sui prodotti alimentari. Il regola-
mento sottolinea la differenza tra il termine minimo di conservazione, che
indica la data fino alla quale si puo ragionevolmente prevedere che I’ali-
mento mantenga le sue condizioni ottimali se correttamente conservato, e

32 Un1Ao Europela. Sentenza della Corte. Procedimento C-229/01. Consultabile alla
pagina web: bttps://eur-lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/PDF/?uri=CELEX:62001CJ]022
9&from=IT. Consultato il: 29 /01/2024.

» Uniio EuropEiA. Diretiva 2018/851/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
30 de maio de 2018. Consultabile alla pagina web:https://eur-lex.curopa.eu/legal-content/PT/
TXT/PDF/?uri=CELEX:32018L0851. Consultato il: 08 de fev. 2024.

>4 UntAo EuropEiA. Comunicagao da Comissao (2017/C 361/01). Orientacoes da UE so-
bre a doagao de géneros alimenticios. Consultabile alla pagina web: https://eur-lex.europa.cu/
legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52017XC1025(01). Consultato il: 08/02/2024.
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la data di scadenza (“consumare entro”), che ¢ obbligatoria per gli alimen-
ti che, dal punto di vista microbiologico, possono presentare un pericolo
immediato per la salute umana dopo un breve periodo di tempo. La data
di scadenza riguarda la sicurezza. Oltre la data di scadenza, un prodotto
alimentare di questo tipo non pud essere immesso sul mercato perché non
¢ considerato sicuro. Per aiutare gli Stati membri, la Commissione europea
si & impegnata a fornire maggiori informazioni sul significato di queste due
date e a tradurre i termini in ciascuna delle lingue nazionali.

Pertanto, la commercializzazione di alimenti fino al termine minimo di
conservazione (preferibilmente consumati prima) & consentita dalle norme
dell’UE, a condizione che I’alimento sia sicuro e le sue informazioni non
siano fuorvianti. La comunicazione C-361/2017 ritiene che gli Stati membri
che limitano o vietano la commercializzazione degli alimenti dopo il pe-
riodo minimo di consumo incoraggiano lo spreco alimentare evitabile. 1l
divieto limita la ridistribuzione degli alimenti in gran parte a causa della
mancanza di chiarezza su quanto tempo possano essere consumati dopo la
data minima di vendita.

La stessa comunicazione della Commissione ritiene inoltre necessario
facilitare la ridistribuzione degli alimenti dopo il termine minimo di con-
servazione, tenendo conto delle linee guida aggiuntive emanate dai ban-
chi alimentari e da altre organizzazioni caritative. Tuttavia, sottolinea che
queste linee guida sono solo indicative e che I'eventuale distribuzione di
alimenti, se ci sono ragioni per considerare cibo non idoneo al consumo,
non dovrebbe essere distribuita. Devono essere sempre garantite le corrette
condizioni di conservazione e I'integrita dell'imballaggio.

Dopo la comunicazione del 2017/361-C, sono state effettuate due va-
lutazioni (2018 e 2020) per analizzare le misure adottate a livello nazionale
per ridurre gli sprechi®, in particolare per quanto riguarda I'indicazione
della scadenza minima e I'incentivo alla donazione. In generale, le valuta-
zioni hanno ritenuto che la maggior parte degli Stati membri abbia incluso
la questione della gestione responsabile nella propria legislazione naziona-
le. Allo stesso tempo, le valutazioni hanno fatto eco alle richieste degli Stati
membri che ritengono che I'UE potrebbe attuare misure aggiuntive e piu
specifiche sulle norme applicabili in tutta 'UE in materia di donazioni di

% UniAo EuropElA. Food losses and food waste: assessment of progress made in im-
plementing the Council conclusions adopted on 28 June 2016. Consultabile alla pagina web:
bttps://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-11665-2020-INIT/en/pdf. Consultato il:
08/02/2024.
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alimenti e sulle relative disposizioni stabilite nella legislazione sull’igiene
alimentare, ad esempio, garantendo un migliore uso delle indicazioni della
data e sviluppando materiali e campagne informative a livello europeo ti-
volte ai consumatori. Allo stesso tempo, le misure introdotte nella maggior
parte degli Stati membri in merito al periodo minimo di consumo e alla
data di scadenza sono state considerate un argomento rilevante®.

Il tema ha acquisito ancora pit rilevanza dopo I'avvio del Green Deal
europeo nel 2019, e sono state create altre iniziative complementari, sia il
Piano per 'Economia Circolare che la Farm to Fork Strategy. Nel luglio
2023, la Commissione europea ha presentato una proposta di revisione del-
la Direttiva quadro 98/2008. La revisione include nuovi obiettivi dell’'UE
per ridurre i rifiuti alimentari entro il 2030 e contribuire alla sicurezza ali-
mentare’’. La proposta ¢ stata sottoposta a consultazione pubblica fino al
22 novembre 2023 ed ¢ attualmente oggetto di un invito a presentare prove
fino al 22 febbraio 2024.

7. La riduzione dello spreco alimentare ¢ certamente una sfida glo-
bale importante. Per questo i Paesi stanno predisponendo politiche pub-
bliche per affrontare il problema, definendo obiettivi, strumenti e incentivi
per raggiungerli. In questo senso, anche il Brasile si sta organizzando a livel-
lo giuridico per stabilire la propria politica contro la perdita e lo spreco di
cibo, soprattutto attraverso la proposta di legge 2.874 del 2019.

Tra i vari strumenti per ridurre lo spreco alimentare, la donazione &
sempre presente per la sua azione polivalente, cioé riduce le eccedenze ali-
mentari che certamente incidono sull’ambiente, ma contribuisce anche a
ridurre I'insicurezza alimentare. Non ¢ diverso il caso della proposta di leg-
ge analizzata, che stabilisce addirittura una riduzione fiscale per i prodotti
donati anche dopo la scadenza del termine minimo di conservazione.

% A causa della mancanza di normative europee, nel 2022 il governo francese ha ema-
nato un decreto che stabilisce che i professionisti possono: aggiungere la dicitura «Per una
degustazione ottimale» (Dpm) prima dalla indicazione Dpm aggiunge la frase «Questo pro-
dotto puo essere consumato dopo questa data» o qualsiasi altra dicitura equivalente per il
consumatore, nel campo visivo della DbM o combinare le due menzioni di cui sopra. FRANGA.
Décret n° 2022-1440 du 17 novembre 2022 relatif aux modalités de 'information des
consommateurs au sujet du caractére consommable des denrées alimentaires. Consultabile
alla pagina web https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000046572104. Consulta-
toil: 07/02/2024.

37 UN1Ao EUrOPEIA. Revisao da Diretiva-Quadro 98/2008 Residuos da Eu. Consulta-
bile alla pagina web: c.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/13225-
Environmental-impact-of-waste-management-revision-of-EU-waste-framework_en. Consultato
il: 07/02/2024.
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Nonostante le disposizioni del progetto di legge per incoraggiare le
donazioni non si possono trascurare altri importanti temi, come I'informa-
zione (etichettatura dei prodotti) e la sicurezza alimentare dal punto di vista
igienico-sanitario. L’etichettatura dei prodotti alimentari con un termine
minimo di conservazione e una data di scadenza pud contribuire a ridurre
lo spreco di cibo in ambito domestico, oltre a informare gli agenti interme-
diari coinvolti nella donazione.

Questo nuovo modo di informare le persone sulla data di scadenza dei
prodotti per contribuire alla riduzione dei rifiuti ¢ un tema che viene af-
frontato sia dall’'Unione europea che da alcuni Paesi membri, come I'Italia
e la Francia. La questione non ¢ priva di sfide, sia in termini di complessita
normativa, sia per quanto riguarda I'esigenza di sensibilizzare le persone
sulla necessita di produrre meno sprechi alimentari, assicurando al contem-
po che le donazioni siano in grado di provvedere a chi si trova in uno stato
di insicurezza alimentare.
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ABSTRACT

La propia UEsefiala que el actual sistema de produccion de alimentos
no es sostenible porque contamina el aire, el agua y el suelo, contribuye
ala pérdida de biodiversidad y al cambio climatico y consume excesivos
recursos naturales, al mismo tiempo que una parte importante de los
alimentos se desperdicia. Sin embargo, no existe legislacion especifica
que aborde el problema a nivel comunitario.

Ante la gravedad de las consecuencias derivadas del despilfarro
alimentario, con repercusiones negativas a nivel econémico, social
y medioambiental, el objetivo del presente trabajo es identificar las
herramientas disefiadas por el ordenamiento juridico espafiol para
intentar revertir esta situacion.

Para ello abordaremos los distintos marcos de actuacion
propuestos por la Estrategia Espafiola de Economia Circular y el Plan
de Accién Nacional de la Pac, por la nueva legislacion sobre residuos y
por el Proyecto de Ley de prevencion de las pérdidas y el desperdicio
alimentario con el fin de analizar si las medidas previstas resultan Gtiles
tanto para prevenir y reducir el despilfarro alimentario, como para
lograr un modelo econémico més sostenible y eficiente en el uso de los
recursos capaz de garantizar también la seguridad alimentaria.

The Eu itself points out that the current food production system is
not sustainable because it pollutes the air, water, and soil; contributes
to biodiversity loss and climate change; and consumes excessive natural
resources (at the same time, that a significant part of food is wasted).
However, there is no specific legislation addressing the problem by
European Union law.
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Given the serious consequences derived from food waste, with
negative economic, social, and environmental repercussions, the purpose
of this paper is to identify the tools designed by the Spanish legal system
to try to reverse this situation.

To this end, we will address the different frameworks for action
proposed by the Spanish Circular Economy Strategy and the Cap National
Action Plan, by the new legislation on waste and by the Draft Law on
the prevention of food losses and waste. At the same time, it is necessary
to analyze whether the planned measures are useful both to prevent and
reduce food waste, and to achieve a more sustainable and efficient economic
model in the use of resources that in turn guarantees food security.

PAROLE cHIAVE: Economia circular — Pérdidas y desperdicio de
alimentos — Seguridad alimentaria — Sostenibilidad econémica,
social y ambiental.

Keyworns: Circular Economy — Food Losses and Waste — Food
Safety — Economic, Social and Environmental Sustainability.
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SumARIO: 1. Introduccién. — 2. Campaiias de sensibilizacién y Cédigo de buenas practicas. —
3. La “aportacién” de la Estrategia Espanola de Economia Circular y del Plan de
Accién Nacional de la Pac. — 4. Aspectos relativos al despilfarro alimentario en la
nueva legislacién sobre residuos. — 5. El proyecto de ley de prevencién de las pérdidas
y el desperdicio alimentario. — 5.1. Objeto general, fines especificos y principios
rectores. — 5.2. La jerarquia de prioridades establecida para los agentes de la cadena
alimentaria. — 5.3. Obligaciones generales y obligaciones especificas. — 5.4. Medidas
voluntarias y racionalizacién de fechas de consumo preferente. —5.5. Autorregulacion,
planificacién y control. — 5.6. Régimen de infracciones y sanciones. —5.7. Disposiciones
que completan la norma. — 6. Consideraciones finales.

1. A pesar de las cifras de inseguridad alimentaria (que afectan en
torno al 40% de la poblacién mundial'), cada afo se desaprovechan en todo
el mundo unos 1.300 millones de toneladas de alimentos?, lo que significa
que un tercio de la comida producida en el mundo no se consume y que los
alimentos desperdiciados a lo largo de toda la cadena de suministro afectan
de forma grave no sélo a la seguridad alimentaria y la seguridad nutricional,
sino también a la sostenibilidad ambiental.

Las pérdidas y el desperdicio alimentario conllevan un significativo
derroche de recursos naturales finitos como el agua, la tierra, los recursos
marinos y la energia, asi como una emisién innecesaria de gases de
efecto invernadero que contribuyen al cambio climatico. Ademas, es
imprescindible considerar las consecuencias derivadas del transporte,
almacenamiento, elaboracién y envasado de los alimentos que luego
terminan desperdiciados. Ello no sélo conlleva un gasto de energfa, sino
también un importante impacto ambiental asociado a la generacién de
residuos, plasticos y otros materiales utilizados en el envasado y embalaje,
cuya gestion acarrea enormes costes economicos (transporte de desechos,
procesos de clasificacion, mantenimiento de vertederos, nuevos gastos
energéticos para el procesamiento de los residuos, etc.).

Ante esta situacion, no es extrafo que, entre los 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible (Ops) que plantea la Agenda 2030, el nimero 12 se
refiera expresamente a garantizar modalidades de consumo y produccién
sostenibles (algo para lo que resulta imprescindible reducir la presion sobre
los recursos naturales’®).

' Fao, Informe “El estado de la seguridad alimentaria y la nutricién en el mundo”,
Roma, 2023 (https://www.fao.org/3/cc6550es/cc6550es.pdf).

2 https://www.fao.org/platform-food-loss-waste/es/

> Ver asi también NACIONES UNIDAS, “Cumbre sobre los Sistemas Alimentarios +2”,
Roma, 2023 (https://www.fao.org/newsroom/detail/ as-unfss-2-closes—fao-reiterates-its-commit-
ment-to-support-nations-in-accelerating-the-pace-of-transforming-agrifood-systems/es).
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Nuestro presente y nuestro futuro dependen de la salud del planeta,
de modo que la UE ha planteado una serie de estrategia en consonancia
con los compromisos asumidos a nivel internacional. Entre ellas, el Pacto
Verde Europeo considera imprescindible idear un sistema alimentario
justo, saludable y respetuoso con el medio ambiente, insistiendo en que la
produccién de alimentos no es sostenible porque contamina el aire, el agua
y el suelo, contribuye a la pérdida de biodiversidad y al cambio climético
y consume excesivos recursos naturales, al mismo tiempo que una parte
importante de los alimentos se desperdicia®.

El problema es que, a pesar de los datos y la preocupacién manifestada
en distintos documentos, los avances son escasos. No existe una legislacion
comin vy especifica en el ambito de la UE respecto al despilfarro de
alimentos, por lo que diversos paises (como, por ejemplo, Francia, Italia y
Portugal) han desarrollado algunas iniciativas legislativas a nivel nacional’.

Ante la gravedad del asunto, nos preguntamos si también existen vy,
de ser asi, cudles son las medidas adoptadas por el ordenamiento juridico
espafiol para intentar revertir esta situacion. Aunque por el momento
no contamos a nivel nacional con legislacién especifica para abordar el
problema (después nos referiremos al actual proyecto de ley)®, si existen
algunas iniciativas y medidas ligadas a la lucha contra las pérdidas y el
desperdicio alimentario (PDA) en nuestro pais.

4 CoMm (2019) 640 final, de 11 de septiembre de 2019.

> Sobre estas leyes ver mas ampliamente CLOTEAU, A. y MOURAD, M., “La “lutte contre
le gaspillage alimentaire” en France et aux Etats-Unis”, en Gouvernement et Action Publique,
2016/1 (Vol. 5), p. 63 a 90. GoNzALEZ VAQUE, L., “La legislacién francesa e italiana sobre el
desperdicio alimentario: ¢Un ejemplo a seguir por otros Estados miembros de la UE?”, en
Revista Aranzadi Unién Europea, 4,2017, p. 31 a49. L. SALAMERO TEIXIDO, El mzodelo francés
de lucha contra el despilfarro de alimentos, en Dereito: revista xuridica da Universidade de San-
tiago de Compostela, Vol. 27, N° 1, 2018, p. 63 a 97. COSTANTINO, L., Proposta di legge contro
gli sprechi alimentari: analisi e dincuadramento sistemdtico, en Diritto Agroalimentare, N° 2,
2016, pp. 391 a 410. TraPE, 1., “Lo spreco alimentare e la legge italiana n.166 del 2016, Rzv.
dir. agr.,2,2017, p. 263 a 296. MACCIONI, G., Spreco alimentare. Regole e limiti nella transizio-
ne verso modelli agroalimentari sostenibili, Ed. Giappichelli, 2018; y L. COSTANTINO, La pro-
blematica degli sprechi nella filiera agroalimentare. Profili introduttivi, Caducci Editore, 2018.

¢ Silo han hecho algunas Comunidades Auténomas a través de la Ley Foral 7/2013, de
25 de febrero, sobre utilizacién de residuos alimenticios (Navarra); la Ley 10/2013, de 18 de
octubre, para el aprovechamiento de excedentes alimentarios y creacién de la Red Solidaria
para el Aprovechamiento de Alimentos (Murcia); el Decreto 19/2019, de 26 de marzo, por
el que se promueven medidas para evitar el desperdicio alimentario y se facilita la redistribu-
cién de alimentos en Castilla-L.a Mancha; o la Ley 3/2020, de 11 de marzo, de prevencién de
las pérdidas y el despilfarro alimentarios (Catalufia).
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2. En 2013, el Ministerio de Agricultura puso en marcha la campana
“Mas alimento, menos desperdicio. Programa para la reduccién de las
pérdidas y el desperdicio alimentario y la valorizacién de los alimentos
desechados” con el fin de fomentar el didlogo y la coordinacién entre los
agentes de la cadena alimentaria y de propiciar cambios dirigidos a limitar
el despilfarro y reducir las presiones ambientales’. Dicha estrategia fue
renovada para el periodo 2017-2020, estableciendo lineas de actuacion en
las siguientes areas: realizacion de estudios (con el fin de conocer el cudnto,
el cémo, el dénde y el porqué de las pérdidas y desperdicio de alimentos);
analisis y revision de aspectos normativos; colaboracién con otros agentes;
fomento del diseno y desarrollo de nuevas tecnologias; promocién de
buenas practicas; y acciones de sensibilizacion®.

Por otra parte, existe un Cédigo de Buenas Pricticas Mercantiles en
la Contratacién Alimentaria®, cuya propuesta es reducir el volumen de
desperdicios alimentarios en las distintas fases de la cadena a través de
acuerdos voluntarios. Se pretende asi que sean los propios agentes de la
cadena alimentaria los que, a través de su generosidad y buena voluntad,
actiien convencidos por si mismos de la necesidad de ayudar a paliar el
problema.

En teoria, los operadores de la cadena alimentaria adheridos al
Cédigo se comprometen a respetar, en sus relaciones comerciales con
los productores primarios, los siguientes aspectos: no derivar al mercado
de fresco productos que hayan sido adquiridos para ser destinados a
transformacién u otros usos; fomentar la adopcién de medidas que
coadyuven a lograr la sostenibilidad del sector primario y retribuir, de
manera proporcionada, el valor que aportan las producciones agrarias a las
cadenas de suministro, siguiendo los principios del comercio responsable
y respetando las normas del derecho de la competencia. Para ello, siempre
que sea posible, se destacara el valor de los productos alimentarios de
temporada y de proximidad. Ademis, se prestara atencién al cumplimento
de la normativa aplicable en materia de informacién alimentaria facilitada al
consumidor, asi como a la identificacion visible del origen de los productos
(especialmente en la comercializacién de frutas y hortalizas).

T www.magrama.gob.es/es/alimentacion/temas/estrategia-mas-alimento-menos-
desperdicio/

8 Dentro de ese marco, el Ministerio de Agricultura ha llevado a cabo actuaciones
como la “Semana de la Reduccién de Desperdicios” bajo el lema “Buen aprovecho” o la ela-
boracién del “Video 10 consejos sobre cémo aprovechar para no desperdiciar”.

> BoEn® 302 de 18 de diciembre de 2015.
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Obviamente, este tipo de iniciativas han resultado insuficientes, ya que,
en 2022, en Espana se desperdiciaron 1.201,92 millones de kilos/litros'’ y
los hogares espafioles tiraron a la basura 22,5 millones de kilos/litros a la
semana''. Habra que ver entonces si las medidas adoptadas a nivel nacional
dentro del marco del Nuevo Plan de accién para la economia circular por
una Europa mas limpia y mds competitiva' y de la actual Politica Agraria
Comin (PAc)? pueden marcar algtin punto de inflexion al respecto.

3. La Estrategia Espaniola de Economia Circular (EEEC) aprobada
en 2020 se configura como un marco de actuacion dirigido a promover
la transicion de un modelo de economia lineal a un modelo de economia
circular a partir de la necesaria colaboracion entre las distintas
administraciones (general, autonémica y local), el sector productivo y
la sociedad en su conjunto'. El Plan de accion “Espafia Circular 2030”
marca para esta década una serie de objetivos dirigidos a reducir en nuestro
pais un 30% el consumo nacional de materiales en relaciéon con el PiB
(tomando como referencia el afio 2010); a mejorar un 10% la eficiencia
en el uso del agua; a recortar un 15% la generacion de residuos respecto a
2010; a disminuir la generacién de residuos de alimentos en toda la cadena
alimentaria (un 50% de reduccién per cépita a nivel de hogar y consumo
minorista y un 20% en las cadenas de produccién y suministro a partir del
afo 2020); a incrementar la reutilizacién y preparacién para la reutilizacion
hasta llegar al 10% de los residuos municipales generados; asi como a situar
las emisiones de gases de efecto invernadero por debajo de los 10 millones
de toneladas de CO, en 2030.

Advertida la insostenibilidad del actual modelo lineal, la estrategia se
articula a través de sucesivos planes de accidn trienales. En esa direccidn,
el I Plan de Accion de Economia Circular 2021-2023 plantea algunos ejes

0 bttps://www.mapa.gob.es/es/alimentacion/temas/desperdicio/20230629-informe-
desperdicio-alimentario-2022_ok_tcm30-655401.pdf

W bttps://www.mapa.gob.es/es/alimentacion/temas/desperdicio/informeanualdeldesper
dicioalimentarioenloshogaresespanoles2022_v2_tcm30-659669.pdf

12 Com (2020) 98 final de 11 de marzo de 2020.

1 Reglamento (UE) 2021/2115 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 2 de diciem-
bre de 2021, por el que se establecen normas en relacién con la ayuda a los planes estratégicos
que deben elaborar los Estados miembros en el marco de la politica agricola comtn (planes
estratégicos de la Pac), financiada con cargo al Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA)
y al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (FEADER), y por el que se derogan los Re-
glamentos (UE) n° 1305/2013 y (UE) n® 1307/2013 (DoUE L 435 de 6 de diciembre de 2021).

Y bttps:/ /www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/temas/economia-
circular/espanacircular2030_def1_tcn30-509532. PDF
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sobre los que considera deben pivotar los distintos desarrollos normativos
para reducir el desperdicio alimentario. Por ejemplo, al Ministerio para la
Transicién Energética y el Reto Demogrifico (MITERD) se le asigna la tarea
de elaborar una ley para reducir los residuos (incluidos los alimentarios).
Al Ministerio de Industria, Comercio y Turismo (MicT) la de elaborar
legislacion dirigida a establecer requisitos de higiene en el comercio
minorista y a regular las condiciones para la reutilizacion de envases.
Mientras que al Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion (MAPA) se
le encomienda la tarea de desarrollar una ley que permita prevenir y reducir
las pérdidas y el desperdicio alimentario.

Por lo que respecta a la sensibilizacion, el I Plan de Accién prevé que
se lleven a cabo campafas publicitarias institucionales sobre produccién
ecoldgica y sobre produccién y consumo responsable de alimentos. Sin
duda, la educacién y la sensibilizacién se configuran como herramientas
necesarias para aprender a discernir y apreciar qué productos y servicios son
mads respetuosos con el medio ambiente que nos rodea y con la proteccion
de nuestra salud. ¢Pero en qué se materializan estas lineas directrices?

Por el momento, sélo se ha puesto en marcha una nueva campafia de
concienciacién (en la que participa el prestigioso chef José Andrés®), con
el fin de promover entre la ciudadania el consumo responsable y reducir el
desperdicio de alimentos con el lema “Aqui no se tira nada”. Alimentos de
Espafa, el pafs mas rico del mundo”.

Por otro lado, las alusiones al despilfarro en la fase de produccién son
constantes en todos los documentos de reflexion, lo que nos lleva también
a preguntarnos si existen o no medidas concretas dirigidas a resolver el
problema en el ambito del sector primario.

En este sentido, el Plan Estratégico de la nueva PAc, aprobado por la
Comision Europea el 31 de agosto de 2022, recoge un Objetivo Especifico
9 dirigido a mejorar la respuesta de la agricultura a las exigencias sociales
en materia de alimentacién, salud y sostenibilidad, dentro del que se ha
identificado la necesidad de reducir el despilfarro alimentario desde el
segmento de la produccién hasta el de consumo!.

En el caso de la agricultura espafola, el subgrupo de trabajo sobre el
objetivo especifico 9 pone de manifiesto la radiografia ya conocida relativa
a la deficiente gestion de los recursos naturales por parte de la actividad

5 Fundador de la ONG “World Central Kitchen” dedicada al abastecimiento de comi-
das en situaciones de emergencia humanitaria.
1 bttps://www.mapa.gob.es/es/pac/post-2020/pepac-sfc2021-v12_tcm30-623871.pdf.
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agraria, con problemas pendientes de resolver como el elevado consumo
de agua, la contaminacién por nitratos, la pérdida de la biodiversidad del
suelo, la salinizacion de los acuiferos y las elevadas emisiones de amoniaco
por proteina producida.

También subraya que la lucha contra el desperdicio alimentario puede
permitir la generacion de nuevas cadenas de valor, reducir el impacto
medioambiental de la produccién de alimentos en beneficio de una
economia circular, sostenible, baja en carbono, eficiente en el uso de los
recursos y competitiva; asi como que la redistribucién de alimentos que se
van a desperdiciar supone una oportunidad desde el punto de vista social y
de la salud".

Ademas, el Plan Estratégico Nacional cuenta con un apartado
(2.1.509) dirigido a mejorar la respuesta de la agricultura a las exigencias
sociales en materia de alimentacién y salud, en particular de alimentos
de alta calidad, seguros y nutritivos producidos de forma sostenible, la
reduccion del despilfarro de alimentos, asi como la mejora del bienestar de
los animales y la lucha contra las resistencias a los antimicrobianos.

A partir del analisis DAFo, el Plan Estratégico Nacional destaca entre
las debilidades que los canales cortos de comercializacion tienen un peso
muy bajo respecto al volumen total de venta. Sin embargo, sorprende que
entre las fortalezas apunte tanto que el sector productivo y la industria
alimentaria estén alineindose con las demandas sociales en materia de
salud, sostenibilidad y bienestar animal; como que existe un aumento de
la preocupacién por el desperdicio alimentario entre los productores y la
industria alimentaria, en linea con la elevada preocupacion de las personas
consumidoras (algo que contrasta con los datos disponibles'®). Por lo que
respecta a las amenazas, se detecta una gran desconexion entre las personas
consumidoras y el sector productivo, lo que repercute en la falta de
reconocimiento del modelo de produccion europeo y del valor anadido de
determinadas producciones sostenibles y de calidad. Ademas, la aparicion
de nuevos tipos de fraude no sélo supone un peligro para el consumidor

17 Al respecto ver mas ampliamente el documento “Mejorar la respuesta de la agri-
cultura de la UE a las exigencias sociales en materia de alimentacién y salud, en particular
la preocupacién por unos alimentos seguros, nutritivos y sostenibles y la reduccién de los
residuos alimentarios, asi como por el bienestar de los animales” (www.mapa.gob.es/es/pac/
Post-2020/20200622_oe94resumenejecutivo_tcm30-540127.pdf).

18 El propio ministro de Agricultura, Pesca y Alimentacién ha declarado que en Espa-
fia se desperdician unos 65,5 kilos o litros por adulto al afio (ht£ps://www.lamoncloa.gob.es/
consejodeministros/resumenes/Paginas/2024/090124-rp-cministros.aspx).
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y pérdida de confianza en el sistema alimentario, sino también mayor
competencia desleal entre operadores. Por tltimo, cabe resaltar que, aunque
segiin las encuestas la preocupaciéon de los consumidores por este tema es
elevada, lo cierto es que los habitos de la poblacién espanola respecto a la
generacion de desperdicio alimentario (con relacién a la compra y gestion
de los alimentos) siguen una tendencia incorrecta. Ademads, las nuevas
formas de consumo, con mas comida para llevar y una mayor demanda del
consumo de alimentos preparados y comida rapida, apunta una tendencia
que genera una mayor cantidad de residuos pldsticos. En cuanto a las
oportunidades, se pone de manifiesto que una adecuada informacién al
consumidor permitiria mejorar el acceso a nichos de mercado dispuestos
a compensar econdmicamente los alimentos con elevados estandares de
calidad, de sostenibilidad (medioambiental y social) y de bienestar animal.
Segtin las encuestas, los consumidores parecen estar dispuestos a pagar mas
por productos nacionales, regionales y locales, por productos sostenibles,
de calidad diferenciada y aquellos con envase sostenible.

Sin embargo, los problemas estructurales derivados del actual modelo
econdmico, agravados por las consecuencias de la pandemia, los distintos
conflictos que repercuten en el precio de las materias primas, la sequia,
los desastres naturales, la inflacion, la especulacién, etc. pueden resentir
la demanda y repercutir en la disminucién del cultivo de alimentos con
calidad diferenciada y con practicas de produccién sostenible (entre ellos la
produccién ecoldgica), ralentizando los posibles avances hacia los objetivos
del Pacto Verde.

El Plan Estratégico Nacional también apunta la necesidad de modificar
los habitos de consumo con el fin de alinearlos con las recomendaciones
nutricionales y los objetivos de sostenibilidad (N02), considerando que la
promocién de las producciones sostenibles aumentari la concienciacién
de la ciudadania a la hora de optar por consumir productos con un bajo
impacto ambiental®.

Asimismo, sefiala que otras actuaciones no financiadas por la Pac,
como pueden ser la “Hoja de Ruta para la Produccién Ecoldgica” (por el

19 Ademas, se prevé que otras intervenciones no financiadas con fondos PAc, como son
los Programas europeos de promocién alimentaria, permitan a las asociaciones solicitantes
mejorar la visibilidad de sus productos y sistemas de produccién, su competitividad y su re-
conocimiento entre los consumidores. Asi como que el mantenimiento del Programa escolar
de consumo de frutas, hortalizas y leche ayude a establecer habitos de consumo saludables en
la poblacién infantil y juvenil.
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momento s6lo anunciada®) o la futura “Ley de Prevencion de las Pérdidas
y el Desperdicio Alimentario”, deben contribuir a consolidar los habitos
sostenibles entre las personas consumidoras, estimulando la demanda de
productos ecoldgicos y la implicacién de todos los agentes de la cadena en
la mejor gestion de los alimentos.

En realidad, lo que se prevé es que la respuesta a algunas de las
necesidades identificadas en el Objetivo Especifico 9 se lleve a cabo a través
de ciertas medidas legislativas a desarrollar al margen del propio Plan
Nacional (residuos, envases y despilfarro alimentario).

Como podemos observar, a nivel nacional, tanto el Plan de Accién de
Economia Circular como el Plan Estratégico de la PAc nos dirigen a un mismo
marco normativo, que por el momento se ha materializado en la aprobacion
de las recientes leyes de residuos y envases (aunque no nos referiremos a esta
Gltima por motivos de espacio?!); asi como en la elaboracién de un Proyecto
de Ley de prevencion de las pérdidas y el desperdicio alimentario (que en
este momento se tramita en el Congreso).

4. LaLey7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para
una economia circular hace referencia a la necesidad de reducir la generacién
de residuos alimentarios en la produccion primaria, en la transformacion
y la fabricacién, en la venta minorista y otros tipos de distribucién de
alimentos, en restaurantes y servicios de comidas, asi como en los hogares.
El objetivo es lograr una reduccion del 50% de los residuos alimentarios
per cépita en el plano de la venta minorista y de los consumidores y una
reduccion del 20% de las pérdidas de alimentos a lo largo de las cadenas
de produccién y suministro para 2030 (respecto a 2020). La ley también
subraya la necesidad de fomentar la donacién de alimentos y otros tipos
de redistribucién para consumo humano, priorizandolo frente a la
alimentacién animal y a la transformacion en productos no alimenticios. E
insiste en la importancia de reducir la generacion de residuos en el ambito
del comercio mediante la venta de productos a granel, asi como a través de
la venta y el empleo de envases o dispositivos reutilizables?.

Por otro lado, y con el fin de reducir el consumo de envases de un
solo uso, las administraciones publicas fomentaran el consumo de agua
potable en sus dependencias y otros espacios publicos, mediante el uso

2 hetps://www.mapa.gob.es/es/prensa/210719planasconsejobruselas_tcz30-566002.pdf.
2 BoEn® 311 de 28 de diciembre de 2022.
2 BoE n° 85 de 9 de abril de 2022.
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de fuentes que garanticen la higiene y la seguridad alimentaria o el uso de
envases reutilizables?’. Con ese mismo objetivo, en los establecimientos de
hosteleria y restauracién se tendri que ofrecer siempre a clientes y usuarios
de sus servicios la posibilidad del consumo de agua no envasada de manera
gratuita y complementaria a la oferta del establecimiento.

También para promover la prevencion de envases de un solo uso, a
partir del 1 de enero de 2023 los comercios minoristas de alimentacion, cuya
superficie sea igual o mayor a 400 metros cuadrados, tienen que destinar al
menos el 20% de su area de ventas a la oferta de productos presentados
sin embalaje primario, incluida la venta a granel o mediante envases
reutilizables. En este sentido, todos los establecimientos de alimentacién que
vendan productos frescos y bebidas, asi como alimentos cocinados, deben
aceptar el uso de recipientes reutilizables adecuados para la naturaleza
del producto y debidamente higienizados (bolsas, taperes, botellas, etc.),
siendo los consumidores los responsables de su acondicionamiento. Tales
recipientes pueden ser rechazados por el comercio para el servicio si estan
manifiestamente sucios o no son adecuados, por lo que el punto de venta
debe informar al consumidor final sobre las condiciones de limpieza e
idoneidad de los recipientes reutilizables.

Por su parte, las autoridades competentes de la Administracion
General del Estado y de las Comunidades Auténomas, y potestativamente
las de las entidades locales, deben adoptar medidas de reduccién del
consumo de plésticos de un solo uso, asi como disponer de programas de
prevencion de residuos (que incluyan también los residuos alimentarios).
En este sentido, el Anexo VI de la Ley 7/2022 establece posibles medidas
relativas, por ejemplo, a la incorporacion de criterios medioambientales
y de prevencién de la generacién de residuos en las compras del sector
publico y de las empresas (aunque no con caracter obligatorio, a pesar del
papel crucial que el sector publico puede jugar en ese sentido)*. También
se refiere a la realizacion de acuerdos con el sector de la hosteleria y la
restauracion, tales como el fomento de la utilizacién de envases reutilizables

» Sin perjuicio de que en los centros sanitarios se permita la comercializacién de enva-
ses de un solo uso.

2 Simplemente se indica que los mencionados criterios podrdn integrarse en los plie-
gos o documentacién contractual de cardcter complementario, como criterios de seleccién
0, en su caso, de adjudicacién, de acuerdo con el Manual sobre la contratacién publica con
criterios medioambientales publicado por la Comisién el 29 de octubre de 2004, con el Plan
de Contratacién Publica Ecolégica 2018-2025, y de conformidad con la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Puiblico (BOE n° 272 de 9 de noviembre de 2017).
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y del ofrecimiento a clientes de los excedentes de su comida no consumida,
asi como la integracién de criterios ambientales y de prevencién de residuos
en la contratacién de materiales y servicios. Asimismo, hace referencia a
la adopcién de acuerdos con los comercios para minimizar los alimentos
caducados, establecer pautas para consumidores, restauracion y actividades
con comedores para aprovechar los alimentos sobrantes, crear vias de
aprovechamiento de excedentes en buen estado a través de iniciativas
sociales (comedores populares, bancos de alimentos, etc.). Asi como al
fomento de la venta y el consumo de productos a granel para reducir la
generacion de residuos de envases?.

Sin embargo, la Ley 7/2022 sé6lo cuenta con un precepto dedicado a
la reduccién de residuos alimentarios. Su art. 19 simplemente sefala que
el Programa estatal de prevencién de residuos incluird un apartado para
la reduccién de los residuos alimentarios, que contendr4 las orientaciones
generales a tener en cuenta por los distintos operadores implicados
y las actuaciones y lineas de trabajo a llevar a cabo por las distintas
Administraciones Publicas en el marco de sus competencias®. Asi como
que las empresas de la produccién primaria, las industrias alimentarias y
las empresas de distribucion y de restauracion colectiva deberan priorizar,
por este orden, la donacién de alimentos y otros tipos de redistribuciéon
al consumo humano (o la transformacién de los productos que no se han
vendido, pero que siguen siendo aptos para el consumo); a la alimentacién
animal y la fabricacién de piensos; a su uso como subproductos en otra
industria; tras la conversién en residuos al reciclado (en particular a la
obtencién de compost y digerido de maxima calidad para su uso en los
suelos); y, cuando no sea posible lo anterior, a la obtencién de combustibles.

Por lo que respecta a la donacién, las entidades que cumplan los
requisitos establecidos para ser reconocidas como entidades sin fines
lucrativos?, y que tengan en sus Estatutos como fines y actividades sociales

¥ Primando también la utilizacién de envases y embalajes fabricados con materias pri-
mas renovables, reciclables y biodegradables, como el papel, el cartén ondulado, el cartén
compacto o la madera, procedentes de residuos.

2 De manera similar, y en coordinacién con el programa estatal, los programas de
prevencién autonémicos contendran también un apartado especifico sobre reduccién de
los residuos alimentarios que recoja las actuaciones a llevar a cabo por las administraciones
autonémicas. Por su parte, las entidades locales podran establecer también medidas para
favorecer la reduccién de los residuos alimentarios, en su caso, en colaboracién con los esta-
blecimientos de restauracién y distribucion de alimentos, y teniendo en cuenta lo establecido
en los programas estatal y autonémico.

27 De acuerdo con la Ley Organica 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del derecho de
asociacién (BOE n° 73 de 26 de marzo de 2002) y la Ley 49/2002, de 23 de diciembre, de ré-



158 RIVISTA DI DIRITTO AGRARIO

los asistenciales o benéficos, tendran la consideracion, a efectos fiscales, de
consumidores finales respecto a los donantes de alimentos. Asumen asi una
doble condicién puesto que también mantienen las obligaciones que como
operadores alimentarios les corresponden respecto a sus beneficiarios.

La Ley 7/2022 contempla, ademds, la creacion de instrumentos
econdmicos dirigidos a estimular el cumplimiento de la jerarquia de residuos
(refiriéndose de forma expresa en su anexo V a la posibilidad de establecer
incentivos fiscales a la donacién de alimentos); asi como la aplicaciéon de un
0 por 100 del impuesto del valor anadido (IvA) en los casos en los que la
donacion de alimentos se destine a entidades sin fines lucrativos?,

En este sentido, la Disposicion final tercera de la Ley 7/2022, relativa
al régimen fiscal de las donaciones de productos, modifica la redaccion de
la regla 3%, del apartado Tres del art. 79 de la Ley del Iva, de modo que, si
el valor de los bienes entregados hubiese experimentado alteraciones como
consecuencia de su utilizacién, deterioro, obsolescencia, envilecimiento,
revalorizacion o cualquier otra causa, se considerara como base imponible
el valor de los bienes en el momento en que se efectde la entrega. Pero
se presume que ha tenido lugar un deterioro total cuando las operaciones
sefialadas tengan por objeto bienes adquiridos por entidades sin fines
lucrativos definidas de acuerdo con lo dispuesto en el art. 2 de la Ley
49/2002, de régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos y de los
incentivos fiscales al mecenazgo, siempre que se destinen por las mismas a
los fines de interés general establecidos.

En virtud de este nuevo apartado, cuando la donacién (no sélo de
alimentos, sino de productos en general) se realice en favor de una entidad
no lucrativa (que los destine a fines de interés general), a efectos de
determinar la base imponible del autoconsumo se presume que ha tenido
lugar un deterioro total de los bienes entregados (por lo tanto, se considera
cero la base imponible del autoconsumo externo de bienes derivados de la
donacién).

Por otro lado, se anade un nuevo apartado Cuatro al art. 91 de la Ley
del Iva, con la siguiente redaccién: se aplicari el tipo del cero por ciento a
las entregas de bienes realizadas en concepto de donativos a las entidades

gimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos y de los incentivos fiscales al mecenazgo (BoE
n° 307 de 24 de diciembre de 2002).

28 Para que ello sea posible en el ordenamiento juridico espafiol, la Disposicién Final
Tercera de la Ley 7/2022, relativa, al régimen fiscal de las donaciones de productos, ha in-
cluido nuevos apartados y modificado la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del Impuesto del
Valor Afiadido (BOE n°® 312 de 29 de diciembre de 1992).
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sin fines lucrativos definidas de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 2 de
la Ley 49/2002, siempre que se destinen por las mismas a los fines de interés
general que desarrollen de acuerdo con lo dispuesto por el art. 3, apartado
1°, de dicha Ley?.

Dado que la norma condiciona la aplicacion del tipo a que los bienes
donados sean destinados por las entidades donatarias a sus fines de interés
general, quizas resulte conveniente, con el fin de otorgar mayor seguridad
a las empresas donantes, que las entidades beneficiarias tengan el deber de
emitir certificados que acrediten el destino dado a los productos donados
(lo que, en paralelo, también otorgaria mayor seguridad a las empresas
donantes).

Por otra parte, y al margen de estas tltimas modificaciones realizadas
por la Ley de Residuos respecto al Iva, es preciso recordar que la Ley
49/2002 también prevé desde hace tiempo beneficios fiscales a través de
deducciones tanto en la cuota del Impuesto de la Renta a las Personas
Fisicas (IRPF) como en la cuota en el Impuesto sobre Sociedades (Is)*°. En
este ultimo caso, su art. 20 establece que los sujetos pasivos del Is tendrdn
derecho a deducir de la cuota integra, minorada en las deducciones
y bonificaciones previstas, el 35 por 100 de la base de la deduccién
determinada’'. Aunque, si en los dos periodos impositivos inmediatos
anteriores se hubieran realizado donativos, donaciones o aportaciones con
derecho a deduccién en favor de una misma entidad por importe igual
o superior, en cada uno de ellos, al del periodo impositivo anterior, el
porcentaje de deduccion aplicable a la base de la deduccion en favor de esa
misma entidad asciende al 40 por 100%2.

Por otro lado, y por lo que respecta especificamente a la reduccién
del residuo alimentario en las empresas de distribucién de alimentos y de
restauracion, las entidades locales podran establecer en las ordenanzas
sobre la financiacién de los servicios de recogida de residuos bonificaciones
en las tasas o, en su caso, en las prestaciones patrimoniales de caracter

» Hay que tener en cuenta que la Directiva Iva, modificada por la Directiva 2022/542
del Consejo, de 5 de abril de 2022, establece en su art. 98 las entregas de bienes que pueden
gravarse con tipos inferiores al 5% (DOUE L 107 de 6 de abril de 2022).

% Sobre el analisis de esta ley ver mas ampliamente CaaMaRO RiaL, M. J., Los sujetos
del régimen fiscal en las entidades sin fin de lucro, Tesis Doctoral, UNED, 2021.

>l Ademas, las cantidades correspondientes al periodo impositivo no deducidas po-
dran aplicarse en las liquidaciones de los periodos impositivos que concluyan en los 10 afios
inmediatos y sucesivos.

32 Ver también en este sentido la Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del Impuesto sobre
Sociedades (BOE n° 288 de 28 de noviembre de 2014).
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publico no tributario que graven la prestacién de dichos servicios de
recogida. Para ello, la Disposicion final primera de la Ley 7/2022 afiade un
nuevo apartado al art. 24 de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales”.
Su finalidad es que las entidades locales puedan establecer una bonificacién
de hasta un 95% de la cuota integra de las tasas (o, en su caso, de las
prestaciones patrimoniales de caracter ptblico no tributario) que se exijan
por la prestacion del servicio de recogida de residuos sélidos urbanos para
aquellas empresas de distribucién alimentaria y de restauracién que tengan
establecidos, con caricter prioritario y en colaboracién con entidades
de economia social carentes de animo de lucro, sistemas de gestion que
reduzcan de forma significativa y verificable los residuos alimentarios.
Queda asi en manos de los municipios tanto el establecimiento de
ordenanzas que especifiquen los aspectos sustantivos y formales de esta
posible bonificacién, como la verificacién previa del funcionamiento de
dichos sistemas de gestion.

En realidad, aunque parece que se perfilan algunos avances, tales como
la recogida de la fracciéon organica generalizada o la aplicacién estatal del
canon de residuos (puesto que el hecho de que los municipios tengan que
pagar por llevar residuos al vertedero o la incineradora puede convertirse
en un incentivo para reducir el flujo de materiales de desecho)*; lo cierto
es que, a pesar de las expectativas generadas, resulta escasa la aportacion
de esta norma a los enormes desafios derivados del creciente aumento y
de las dificultades de gestién de los residuos en general y de los residuos
alimentarios en particular.

5. Hasta ahora, en nuestro pafs s6lo habiamos conseguido que la
Comisién de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente del Congreso
de los Diputados aprobara por unanimidad en 2016 una proposicién no
de ley para reducir el desperdicio alimentario consensuada a partir de las
propuestas presentadas por algunos grupos parlamentarios®. De acuerdo
con esas propuestas, en primer lugar, se debe contribuir a reducir la

> Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto re-
fundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (BOE n° 59 de 9 de marzo de 2004).

** Ademis, los municipios con poblacién superior a 5.000 habitantes deberan aprobar
programas de gestién de residuos de conformidad con los planes autonémicos y estatales.
Sobre estos aspectos ver mas ampliamente MARTINEZ NAVARRRO, J.A., “La gestién de los re-
siduos municipales al amparo del nuevo modelo de economia circular. A propésito del Pro-
yecto de Ley de Residuos y Suelos Contaminados”, en REALA, N° 17,2022, p. 202 a 217.

* Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados n° 36 de 6 de abril de 2016.
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malnutricién de parte de la poblacién mas necesitada. Si los alimentos no
fueran aptos para el consumo humano, la mejor opcién seria desviarlos al
consumo animal, conservando asi recursos que se usarian para la creacién
de pienso comercial. Y, en caso de no ser posible la reutilizacién, deberia
intentarse el reciclaje y la recuperacién de energia y nutrientes de los
residuos de los alimentos, lo que representaria una ventaja significativa
sobre el hecho de tirarlos a los vertederos, puesto que los alimentos no
consumidos terminan pudriéndose en ellos y son grandes productores de
metano (gas de efecto invernadero especialmente perjudicial).

Dichas propuestas también insisten en fomentar la estabilidad del
sector primario, incentivando la venta directa en los mercados locales y la
promocion en la cadena de suministro corto o kilémetro cero (aunque no
se precisa cdmo). Esta primera toma de conciencia por parte de nuestros
representantes politicos fue bien recibida por la sociedad, pero lo cierto es
que una proposicioén no de ley resulta obviamente insuficiente si tenemos
en cuenta la dimension y gravedad del problema®.

Finalmente, y mas alld de las campafias antes mencionadas, el MapA
elaboré un Proyecto de Ley de prevencién de las pérdidas y el desperdicio
alimentario (aprobado el 7 de junio de 2022 por el Consejo de ministros para
iniciar su tramitacion parlamentaria®’), cuya amplia Exposicién de Motivos
sefala, entre otras cosas, que las pérdidas y el desperdicio de alimentos son
sefial de un funcionamiento ineficiente de los sistemas alimentarios (aunque
no analiza las causas), asi como de una falta de conciencia social. Asimismo,
insiste en que reducir el volumen de pérdidas y desperdicio de alimentos
constituye un imperativo moral tanto de los poderes publicos como de los
distintos operadores de la cadena de suministro, ya que existen importantes
repercusiones a nivel social, econémico y medioambiental.

La propuesta normativa pone de manifiesto, ademas, dos cuestiones
fundamentales: en primer lugar, que también en las denominadas sociedades
desarrolladas existen problemas efectivos de acceso a una alimentacion

% Fuera del ambito normativo, si existen en nuestro pafs algunas campanas desarro-
lladas por ONG como, por ejemplo, “Tu basura vale un huevo” de Ecologistas en Accién
(en la que la aportacién ciudadana de basura organica a gallineros y huertos ecolégicos para
evitar que termine descomponiéndose en vertederos es recompensada con huevos frescos); o
por ciertas empresas con campanas como “Restaurantes responsables: Aqui no sobra nada”.
Sobre otras campanas de concienciacién e iniciativas desarrolladas por asociaciones o enti-
dades sin 4nimo de lucro, empresas o restaurantes ver GONZALEZ VAQUE, L., “El insostenible
desperdicio de alimentos: ¢Qué podemos hacer los consumidores?”, en Revista CESCO de
Derecho de Consumo, N° 14,2015, p. 203 a 216.

7 www.mapa.gob.es/es/prensa/anteproyectoleydesperdicio_tcm30-620834.pdf.
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variada y suficiente; y, en segundo lugar, que, ademas de desperdiciar
alimentos necesarios para la poblacién, se pierden los significativos
recursos empleados en su produccion, generando ademas esos alimentos
despilfarrados una elevada huella hidrica y carbénica (se calcula que, en
Espana, el desperdicio de alimentos es responsable de la cuarta parte de las
emisiones totales del sistema agroalimentario®®).

Por ello el proyecto subraya que la lucha contra las pérdidas y el
desperdicio alimentario es clave para lograr la sostenibilidad; de modo
que su finalidad es disminuir el desperdicio de alimentos mediante una
gestion mas eficiente de los recursos hidricos (evitando excedentes
agricolas que puedan perderse o desperdiciarse®); sensibilizar e informar
a los agentes de la produccién, transformacion, distribucién, hosteleria,
restauracion, personas consumidoras y ciudadania en general; y promover
la recuperacién y distribucién para la donacién de excedentes de alimentos
con fines de solidaridad social, garantizando la seguridad alimentaria y la
trazabilidad.

Por supuesto, los fines de la norma pasan también por contribuir a los
objetivos climaticos fijados por Espafia y recogidos en la Ley 7/2021, de
20 de mayo, de cambio climético y transicion energética®, de acuerdo con
la EEEC y los Planes de Accion de Economia Circular. Asimismo, la futura
ley se encuentra en consonancia con la Estrategia de la Granja a la Mesa,
que establecia entre sus metas la revision en 2022 de la legislacion referente
a las fechas de duracién minima, caducidad y consumo, en colaboracién
con las instituciones europeas, con el fin de contribuir a la reduccién del
desperdicio alimentario. Segtin datos aportados por la Comision Europea,
hasta el 10% de los 88 millones de toneladas de residuos alimentarios
generados anualmente en la UE estdn vinculados a la indicacién de la
fecha en los productos alimenticios*'. Sin embargo, por el momento no
se ha producido dicha revision, a pesar de que el marcado de las fechas

8 AGUILERA, E., PINERO, P., INFANTE AMATE, J., GONZALEZ DE MOLINA, M., LASSALETTA,
L. y Sanz COBENA, A., Emisiones de gases de efecto invernadero en el sistema agroalimentario
y huella de carbono de la alimentacién en Espaiia, Real Academia de Ingenieria, 2020 (www.
raing.es/pdf/publicaciones/libros/emisiones_de_gases_efecto_invernadero.pdf). Sobre el im-
pacto ambiental del despilfarro alimentario ver también VERGARA, M., “Impronta idrica in
relazione allo spreco alimentare-idrico-ambientale”, en NutriDialogo, Di Lauro (a cura di),
Edizioni ETS, 2015, p. 23 a 27.

% Aunque en ningdn momento se especifica cémo deben evitarse los excedentes en el
eslabén de la produccién.

4 BoEn° 121 de 21 de mayo de 2021.

4 bttps://www.efsa.europa.eu/es/news/use-or-best-new-tool-support-food-operators.
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de consumo en el etiquetado de los alimentos resulte esencial para evitar
el desperdicio (debiendo ser claro, comprensible y ajustado a los tiempos
reales de deterioro)*.

Por ahora contamos con la “Guia de orientacién sobre el marcado
de fechas y la informacién alimentaria relacionada: parte 1 (marcado
de fechas)”, una herramienta desarrollada en 2020 por la Autoridad
Europea de Seguridad Alimentaria (AEsA o EFsA por sus siglas en inglés)
dirigida a ayudar a los operadores econdmicos de empresas alimentarias
a decidir cuando aplicar la fecha de caducidad o de consumo preferente
a sus productos. Con un enfoque basado en el riesgo, pretende ayudar a
los operadores econémicos de empresas alimentarias a decidir la fecha de
marcado adecuada (bien de consumo preferente o bien de caducidad); el
establecimiento del periodo de vida 1til; asi como la informacién que debe
figurar en la etiqueta para garantizar la seguridad alimentaria®.

Posteriormente, la AEsA publicé en 2021 otra guia de apoyo a
los operadores para el etiquetado de sus productos centrada en la
informacién ofrecida a los consumidores relativa a las condiciones de
almacenamiento y los plazos de consumo después de la apertura de
envases y la descongelacién. De modo que con la publicacion de la “Guia
de orientacién sobre el marcado de la fecha y la informacion alimentaria
relacionada: parte 2 (informacién alimentaria)” se persigue ayudar a los
proveedores de alimentos a decidir qué datos e informaciones deben ofrecer
a los consumidores sobre el correcto almacenamiento de los alimentos
suministrados y las fechas recomendadas para su consumo seguro*.

Asimismo, la Agencia Espafola de Seguridad Alimentaria y Nutricion

4 Hay que tener en cuenta que mientras la fecha de caducidad responde a una cuestién
de seguridad alimentaria (los alimentos pueden consumirse hasta la fecha marcada, pero no
después, incluso aunque aparentemente conserven sus caracteristicas organolépticas norma-
les); la mencién “consumir preferentemente antes de” no plantea problemas de seguridad de
los productos, si bien es cierto que, una vez superada, pueden perder calidad en algunas de
sus caracteristicas, como pueden ser el sabor o la textura.

# “Guidance on date marking and related food information: part 1 (date marking)”
(https://www.efsa.europa.eu/es/efsajournal/pub/6306). La decisién sobre el tipo de marcado
de la fecha se establece producto por producto, considerando los peligros relevantes, sus ca-
racteristicas y las condiciones de procesamiento y almacenamiento. Ademas, las empresas ali-
mentarias deben analizar una serie de factores a la hora de fijar la fecha de vida til, el periodo
de tiempo durante el que un alimento sigue siendo seguro o de una calidad adecuada para el
consumo mientras el envase esté intacto y se almacene segiin las instrucciones especificadas.

# “Guidance on date marking and related food information: part 2 (food information)”
(https://www.efsa.europa.eu/es/efsajournal/pub/6510). El objetivo es facilitar a los proveedo-
res de alimentos la seleccién de la informacién que deben dar a las personas consumidoras
sobre el almacenamiento de los alimentos y los limites temporales para su consumo.
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(AESAN) publicé en 2022 un video informativo para ayudar a las personas
consumidoras a distinguir entre la fecha de consumo preferente y la fecha
de caducidad. Aunque todavia queda camino por recorrer en este ambito,
sin duda, mejorar la indicacién de la fecha de consumo de los alimentos
por parte de los operadores con el fin de que las personas consumidoras
puedan disponer de una informaciéon clara, correcta y comprensible
resulta fundamental para garantizar la seguridad alimentaria y reducir el
desperdicio de alimentos.

Por lo que respecta a su estructura, el Proyecto de Ley cuenta con
19 articulos divididos en 6 capitulos (a los que se suman una disposicién
adicional y tres disposiciones finales) a través de los que pretende responder
ala necesidad de crear un marco juridico especifico que incorpore a nuestro
ordenamiento actuaciones dirigidas a hacer frente a los retos planteados®.

El propio texto sefala que las medidas de concienciacién desarrolladas
hasta ahora no han sido suficientes, por lo que es preciso acompanarlas
de importantes reformas estructurales en la cadena de elaboracion,
transformacion y suministro de productos alimentarios (no se hace alusion
al eslabén de la produccién); asi como de un decidido impulso de los
poderes publicos para que pueda acometerse la decisiva transformacion que
la realidad actual exige (el problema es que no se precisa en qué consisten
esas importantes reformas estructurales, de modo que, basicamente, nos
encontramos ante un conjunto de declaraciones de buenas intenciones).

5.1. Bajo la ribrica de “Disposiciones generales”, el Capitulo I fija
el objeto general de la norma, que es el de prevenir y reducir las pérdidas
y desperdicio de alimentos por parte de todos los agentes de la cadena
alimentaria; establecer una jerarquia de prioridades; facilitar la donacién
para satisfacer las necesidades alimentarias de la poblacién mas vulnerable;
lograr una produccién y un consumo mds sostenibles; asi como sensibilizar,
formar y movilizar a todos los agentes de la cadena en una gestiéon adecuada
de los alimentos (con garantias de inocuidad).

Asimismo, determina como fines especificos de la ley: Disminuir las
pérdidasy el desperdicio de alimentos mediante una gestién mis eficiente de
los recursos, promoviendo la bioeconomia circular. Sensibilizar e informar
a los agentes de la produccién, transformacion, distribucion, hostelerfa,
restauracion, personas consumidoras y ciudadania en general y favorecer

# La versién de 2024 puede consultarse en https://www.congreso.es/public_oficiales/
L15/CONG/BOCG/A/BOCG-15-A-4-1.PDF
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actividades de concienciacion en el dambito de la prevencién y reduccion
de las PpA. Fomentar la donacién de alimentos, garantizando la seguridad
alimentaria y la trazabilidad. Promover la recuperacién y distribucién
de excedentes de alimentos con fines de solidaridad social, asignandolos
como prioridad para uso humano (aunque en ningiin momento se hace
alusion a la rebusca). Favorecer la investigacion e innovacién en el ambito
de la prevencion y reduccion de las Ppa. Dar respuesta al objetivo sobre
produccién y consumo responsables de la Agenda 2030. Y reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero y otros contaminantes.

Para alcanzar dichos fines, la norma establece una serie de principios
rectores, disenados para guiar las actuaciones de los distintos agentes de la
cadena, que deben perseguir: la eficiencia en el uso de los recursos de la
cadena alimentaria. La prevencién, de modo que se fomente la adopcién
de medidas orientadas a evitar que un alimento se desperdicie, a reducir la
cantidad de pérdidas y desperdicio alimentario mediante su reutilizacion y a
reducir el impacto de las emisiones y la generacién de residuos sobre el medio
ambiente y la salud humana. La aplicacién de la jerarquia de prioridades. El
fomento de la donacién de alimentos para consumo humano, priorizandolo
frente a otros usos como la alimentacién animal y la transformacion en
productos no alimenticios. Y el estimulo de la educacion y la concienciacion
respecto a la prevencion de las Ppa de la ciudadania en general.

5.2. ¢Pero quiénes deben adoptar dichos principios rectores, asi
como aplicar la jerarquia de prioridades establecida? En principio, el texto
normativo dispone que la ley sera aplicable a las actividades realizadas por
los agentes de la cadena alimentaria en territorio espafol (produccion,
transformacién o distribucién de alimentos, hosteleria, restauracién,
entidades y asociaciones de distribucién de alimentos donados 'y
Administracién ptblica).

Sin embargo, quedan excluidas del ambito de aplicacion de la ley las
actividades de retirada de productos por las medidas de gestion de crisis en
los Programas Operativos de Frutas y Hortalizas; las retiradas del platano en
el marco del Programa Comunitario de Apoyo a las Producciones Agrarias
de Canarias (PosEn*; u otras medidas amparadas por algtin mecanismo de
prevencion y gestion de crisis o de regulacion del mercado previstos por la
legislacion comunitaria.

4 Programa que apoya a las regiones ultraperiféricas de la UE que se enfrentan a pro-
blemas especificos por su lejania, insularidad, pequefio tamafio, relieve o clima adverso.
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Esa exclusion se pretende justificar con el argumento de que, entre las
medidas de gestion de crisis, las organizaciones de productores cuentan ya
con mecanismos de retirada de productos del mercado coincidentes con
algunos de los objetivos marcados por la futura ley, de modo que se supone
que el principal destino al que van dirigidas esas retiradas es la distribucion
gratuita a las personas que lo necesitan. Pero la radiografia que es necesario
realizar quedaria incompleta si no se incluyen todos los datos y si no se
contabilizan también tanto esas retiradas de alimentos, como los destinados
a la alimentacién animal.

En definitiva, el desideratum general es que los agentes de la cadena
alimentaria velen por que se apliquen cuantas medidas sean posibles para
prevenir la generacién de pérdidas, desperdicio y residuos alimentarios,
incorporando criterios racionales de produccién, compra y gestién. El
problema es que la realidad contrasta con ese desideratum, puesto que, para
comenzar, no se prevén medidas especificas dirigidas a evitar excedentes en
la fase de produccion.

Por otra parte, el proyecto establece que todos los agentes de la
cadena alimentaria deben adaptar sus actuaciones a la siguiente jerarquia
de prioridades: donacién de alimentos y otros tipos de redistribuciéon
para consumo humano. Transformacién de los productos que no se hayan
vendido, pero todavia aptos, en otros productos alternativos para consumo
humano. Si no es posible, los alimentos se dedicaran a la alimentacién
animal y a la fabricacién de piensos o se emplearan como subproductos
en otra industria?’. Si finalmente se convierten en residuos, se destinaran
al reciclado (en particular, a la obtencién de compost y digerido para su
uso en los suelos) y, cuando no sea posible, a la valorizacién energética
mediante la obtencién de biogis o de combustibles.

No obstante, se prevé flexibilidad, ya que se contempla la posibilidad
de adaptar las actuaciones conforme a las caracteristicas del sector, en cuyo
caso se deberan justificar los motivos, ya sea por razones de factibilidad
técnica, viabilidad econémica o proteccién del medio ambiente, entre otros
(pero no se especifica nada mas, ni tampoco se hace alusién a un posible
desarrollo normativo posterior).

En cualquier caso, resulta preocupante que no sea la prevencion la

4 De acuerdo con el marco regulatorio establecido y, en particular, con la Orden Mi-
nisterial Apm 189/2018, de 20 de febrero, por la que se determina cuando los residuos de
produccién procedentes de la industria agroalimentaria destinados a la alimentacién animal
tienen la consideracién de subproductos (BoE 51 de 27 de febrero de 2018).
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prioridad que ocupe el primer lugar, ya que el objetivo principal deberia
ser reducir las Ppa en origen, impidiendo asi que el excedente llegue a
generarse®, La prevencion deberia contar con dos vertientes: la de evitar
que se generen excedentes y la de evitar que los excedentes existentes
no se aprovechen y terminen convertidos en residuos. Lo importante
serfa impedir que se produzcan Ppa dentro de la cadena de suministro
de alimentos (comenzando por los excedentes de produccién y por los
descartes en los procesos de transformacién). No sélo hay que evitar que
los alimentos ya producidos se conviertan en residuos, sino también evitar
que se produzcan o capturen alimentos destinados a no ser consumidos
(lo que obliga a poner el foco también en la toma de decisiones en las fases
previas a la cosecha, cria y captura)®.

Aunque las Ppa constituyen una sefial inequivoca del funcionamiento
deficiente del actual sistema agroalimentario, se acepta comtnmente
que se generen niveles significativos de PpA en la cadena de suministro
de alimentos, gestados incluso desde la toma de decisiones anteriores a
la etapa de produccién hasta el consumo, por lo que la lucha contra las
pérdidas deberfa comenzar ya en las propias decisiones de siembra y
recoleccion, cria de animales y capturas pesqueras (asi como en las técnicas
empleadas)®’. Sélo entre la fase de la postcosecha y la venta minorista se

4 También el Consejo Econémico y Social (CEs), en su Dictamen N° 5 de 2022 “Sobre
el Anteproyecto de Ley de Prevencion de las pérdidas y el desperdicio alimentario”, critica
que la prevencién no figure en la ctspide de la jerarquia de prioridades (https://www.ces.es/
documents/10180/5275470/Dic052022.pdf).

4 Por ejemplo, aunque tras la erupcién del volcan de la isla de La Palma se cultivaron
unos 70 millones de kilos de platanos menos y de que los precios subieron, hubo una retirada
de 2,7 millones de kilos en 2022. A pesar de la cantidad, en realidad, esas cifras de retirada
corresponden a las de un afio excepcional, ya que las cifras de retirada anual habitual se
sitGan en torno a los 10 millones de pldtanos y en los afios 2016 y 2017 llegaron a superarse
los 15 millones de retirada de platano del mercado, quedando buena parte de ellos tirados en
el campo (a pesar de estar previsto que se cubran los costes de transporte, traslado y gestiéon
logistica desde Canarias hacia los centros de recogida de los bancos de alimentos). Hablamos
entonces de cifras de retirada sistemdticas afio tras afio, asi que no parece que haya mucha
intencién de cumplir el objetivo establecido en el Reglamento 1308/2013 por el que se crea la
organizacién comtn de mercados de los productos agrarios (DoUE L 347 de 20 de diciembre
de 2013) de garantizar que la produccién se planifique y se ajuste a la demanda (ht£ps://www.
eldiario.es/canariasabora/agricola/agricultura/canarias-retiro-2-7-millones-kilos-platanos-
mercado-peninsular-2022-pese-perdida-cultivos-volcan-palma_1_9845986.html).

% Existen niveles considerables de pérdidas cuantitativas de alimentos en las fases pre-
vias y en el curso de la cosecha, captura y sacrificio, asi como pérdidas cualitativas de alimen-
tos a lo largo de toda la cadena de suministro. Ver en este sentido FLANAGAN, K., ROBERTSON,
K. y Hanson, C., Reducing food los and waste: Settig a global action agenda. Washington DC,
World Resources Institute, 2019 (https://www.wri.org/publication/reducing-food-loss-and-
waste-setting-global-action-agenda).
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pierde hasta el 13% de los alimentos que se producen en todo el mundo
(FAo, 2022); mientras que el 17% del total de la produccién mundial de
alimentos se desperdicia en las etapas de la venta al por menor, los servicios
alimentarios y el consumidor (PNUMa, 2021)°'.

Por tanto, seria necesario prestar atencion, en primer lugar, a esas etapas
anteriores; después a las fases de produccion y captura; también a las fases
de manipulacién, elaboracién y almacenamiento posteriores a la produccion
y captura; asi como a las fases de transporte y distribucién (en las que es
necesario mejorar las infraestructuras y la logistica, asi como contar con
sistemas limpios, energéticamente eficientes y de baja emisién de carbono
en la cadena de frio). Asimismo, es necesario recuperar y redistribuir los
alimentos que no se hayan vendido o no puedan comercializarse, siempre y
cuando cumplan los requisitos de inocuidad. Por supuesto, también reciclar
las partes no comestibles o subproductos mediante tratamientos como
el procesado de desechos, el compostaje y la digestion anaerdbica. O, en
tltima instancia, generar energia mediante la obtencién de biogas u otros
combustibles.

Sin embargo, la jerarquia de prioridades gira en torno a la donacién
y la redistribucién para consumo humano. Es la donacién de alimentos la
que se sittia como principal medida para la prevencion cuando, en realidad,
la donacién se configura como una medida de gestion de excedentes, pero
no de evitacion de excedentes.

Por otro lado, y como sefala el Colectivo #LeySinDesperdicio
(compuesto por distintas entidades sociales), se refuerza asi una proyecciéon
de las entidades sociales como colectoras gratuitas de los multiples
excedentes que genera el propio sistema agroalimentario, a pesar de que el
enfoque de la prevencién como prioridad absoluta es el adoptado por todas
las instituciones internacionales, asi como por la Comisién Europea®.

Al margen de estas criticas, para aplicar correctamente la jerarquia
de prioridades establecida, es fundamental precisar qué es un alimento;
cuando un alimento mantiene las caracteristicas para seguir siendo apto
para el consumo humano; cuindo pierde esa condicidn y se convierte en

>l Sobre estos datos ver mds ampliamente https://www.fao.org/platform-food-loss-
waste/flw-events/international-day-food-loss-and-waste/es

%2 Colectivo #LeySinDesperdicio, Documento “Valoracién del proyecto de ley de pre-
vencién de las pérdidas y el desperdicio alimentario. Oportunidad del tramite parlamentario
para transitar hacia una norma pionera y transformadora”, de 29 de julio de 2022 (h#tps://
despilfarroalimentario.org/wp-content/uploads/2022/09/VALORACION-PROYECTO-DE-
LEY-PDDA pdf).
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otro bien con otra utilidad econémica distinta; o cudando pasa a convertirse
en residuo.

Desde el punto de vista conceptual, el proyecto aborda la definicién
de “alimento o “producto alimenticio” a través del reenvio al art. 2 del
Reglamento 178/2002”, de modo que se entiende por tal cualquier
sustancia o productos destinados a ser ingeridos por lo seres humanos o
con probabilidad razonable de serlo, tanto si han sido transformados entera
o parcialmente como si no (incluyendo las bebidas, la goma de mascar y
cualquier sustancia, incluida el agua, incorporada voluntariamente al
alimento durante su fabricacion, preparacién o tratamiento)**.

Sin embargo, el proyecto de ley no ofrece una definicién de cadena
alimentaria o cadena de suministro. Si bien es cierto que el Reglamento
178/2002 se aplica a los alimentos en las etapas de produccion,
transformacion y distribucién, a las que se refiere como aquellas que van
desde la produccién primaria de un alimento” hasta su almacenamiento,
transporte, venta o suministro al consumidor final®.

Por su parte, la FAO se refiere a la cadena de suministro de alimentos
como las sucesivas etapas desde el lugar de produccién de los alimentos
hasta el consumidor’’; de modo que se compone de las siguientes fases: la
produccion agricola, ganadera, acuicola y pesquera (y las operaciones de
cosecha, sacrificio o captura); las operaciones posteriores a la cosecha, el
sacrifico o la captura, tales como la limpieza, la seleccién y la clasificacién; el
almacenamiento; el transporte; la elaboracion; la venta al por mayor y al por

> Reglamento (CE) 178/2002 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero
de 2002, por el que se establecen los principios y los requisitos generales de la legislacién
alimentaria, se crea la Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria y se fijan procedimientos
relativos a la seguridad alimentaria (DoUE L 31 de 1 de febrero de 2002).

>4 De acuerdo con dicho Reglamento, quedan excluidos de la definicién de alimento
los piensos; los animales vivos (salvo que estén preparados para ser comercializados para
consumo humano); las plantas antes de la cosecha; los medicamentos; los cosméticos; el ta-
baco y los productos del tabaco; las sustancias estupefacientes o psicotrépicas; y los residuos
y contaminantes. Sobre esta definicién ver mas ampliamente el analisis de CANFORA, 1., “La
sicurezza alimentare nell'Unione Europea”, en Le nuove leggi civili commentate, N.1-2, 2003,
p. 147 a 157.

* Que incluye la produccién, cria o cultivo de productos primarios, con inclusién de la
cosecha, el ordefo y la cria de animales de abasto previa a su sacrificio y que abarca también
la caza y la pesca y la recoleccién de productos silvestres.

%6 Definido como el consumidor tltimo de un producto alimenticio que no lo empleara
como parte de ninguna operacién o actividad mercantil en el sector de la alimentacién.

°7 Fao, Cédigo de conducta voluntario para la reduccién de las pérdidas y el desperdi-
cio de alimentos, Roma, 2022 (h#tps://www.fao.org/3/nf393es/nf393es.pdf).
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menor; el consumo en los hogares; y el realizado a través de los proveedores
de servicios alimentarios.

Por lo que respecta a los agentes de la cadena alimentaria, el proyecto de
ley entiende que el término engloba a operadores de empresas alimentarias
en cada etapa de la cadena de suministro alimentario, es decir, operadores
pertenecientes al sector primario (incluyendo cooperativas y demis
asociaciones y entidades asociativas), organismos, entidades o empresas
de elaboracién, fabricacién o distribucién de alimentos, comercios al
por menor, empresas del sector de la hosteleria o la restauracién y otros
proveedores de servicios alimentarios (término en el que el proyecto de ley
se refiere a centros sanitarios, centros educativos, centros penitenciarios,
centros de internamiento de extranjeros, residencias de servicios sociales y,
en general, todos los establecimientos permanentes que ofrezcan catering
o servicio de comedor®®). También engloba a entidades de iniciativa
social y otras organizaciones sin danimo de lucro que prestan servicios
de distribucién de alimentos donados; asi como a las Administraciones
publicas.

En cuanto a las formas de entrada de un alimento en el mercado,
hay que tener en cuenta que el Reglamento 178/2002 también incluye
aquella que se realice de forma gratuita, ya que su art. 3.2) define como
“empresa alimentaria” a toda empresa publica o privada que, con o sin
dnimo de lucro, lleve a cabo cualquier actividad relacionada con cualquiera
de las etapas de produccién, transformacién y distribucién de alimentos.
Ademis, su art. 3.3) asigna a los explotadores u operadores de empresa
alimentaria (personas fisicas o juridicas) la responsabilidad de asegurar el
cumplimiento de los requisitos establecidos por la legislacion alimentaria.
Mientras que su art. 3.8) se refiere a la comercializacién como la tenencia de
alimentos o piensos con el propédsito de venderlos, lo que incluye la oferta
de venta o de cualquier otra forma de transferencia, ya sea a titulo oneroso
o gratuito, asi como la venta, distribucion u otra forma de transferencia®.

%8 Al respecto, el Cédigo de conducta voluntario aprobado por la FAO considera pro-
veedores de servicios alimentarios a los establecimientos, instituciones y empresas responsa-
bles de las comidas preparadas que se toman fuera del hogar. El término incluye los restau-
rantes, los comedores de escuelas y hospitales, los servicios de catering, los hoteles y otros
servicios relacionados con los viajes y el turismo, las cantinas de empresas, los servicios de
guarderia, los servicios sociales, los vendedores de alimentos en la via piblicas y otros lugares
donde se sirvan comidas fuera del hogar, asi como las plataformas de venta de comida en
linea y otros formatos.

> Sobre estas definiciones ver mas ampliamente el analisis de GERMANO, A. y ROOK Ba-
SILE, E., “La sicurezza alimentare nell'Unione Europea”, en Le nuove leggi civili commentate,
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Por otro lado, el proyecto sefiala que, a efectos de esta ley, se entiende
por “desperdicio alimentario” la parte de los alimentos destinada a ser ingerida
por el ser humano y que termina desechada como residuo. Mientras que se
entiende por “pérdidas de alimentos” los productos agrarios y alimentarios
que por cualquier circunstancia quedan en la propia explotacion, ya sea
reincorporados al suelo o utilizados para realizar compost 77z situ y cuyo
destino final hubiera sido la alimentacién humana (en ningtin momento se
hace alusién al sector pesquero).

Estas definiciones no coinciden exactamente con las propuestas por
la Fao, que entiende por “desperdicio de alimentos” la disminucién de
la cantidad o calidad de los alimentos como resultado de las decisiones
y acciones de minoristas, proveedores de servicios alimentarios y
consumidores. Y por “pérdida de alimentos” la disminucién de la cantidad
o calidad de los alimentos como consecuencia de las decisiones y acciones
adoptadas por los agentes de la cadena de suministro de alimentos, sin
incluir la venta al por menor, los proveedores de servicios alimentarios y
los consumidores®. Una distincién que enlaza con la meta 12.3 de los Ops
de la Agenda 2030 de Naciones Unidas: reducir a la mitad, hasta 2030, el
desperdicio de alimentos per cipita mundial en la venta al por menor y a
nivel de los consumidores y reducir las pérdidas de alimentos en las cadenas
de produccién y suministro, incluidas las pérdidas posteriores a la cosecha.

Como vemos, parala Fao, el indice de pérdida de alimentos se centra en
las pérdidas que se producen desde la produccién hasta el nivel minorista,
pero sin incluirlo. Mientras que el indice de desperdicio de alimentos se
centra en los desperdicios de alimentos en el nivel de los minoristas, los
proveedores de servicios alimentarios y las personas consumidoras.

Por lo que respecta a la definicion de residuo alimentario, el art. 3 del
proyecto de ley hace un reenvio a la Ley de residuos, la cual define como
“vresiduos alimentarios” todos los alimentos, tal como se definen en el art. 2
del Reglamento 178/2002, que se han convertido en residuos (entendiendo
por “residuo” cualquier sustancia u objeto que su poseedor deseche o tenga
la intencién o la obligacién de desechar).

Hay que tener en cuenta que los alimentos incluyen también partes no

N.1-2, 2003, p. 157 a 188; asi como CosTATO, L., “L’impresa alimentare” y PagaNizza, V.,
“L’operatore del settore alimentare”, en Compendio di diritto alimentare, Costato, Borghi,
Rizzioli, Paganizza, Salvi, X Ed., Wolters Kluwer, Cedam, Padova, 2022, p. 73 y ss.

® Fao, “El estado mundial de la agricultura y la alimentacién. Progresos en la lucha
contra la pérdida y el desperdicio de alimentos”, Roma, 2019 (https://openknowledge fao.
org/server/api/core/bitstreams/2120787-5a49-41f5-a9fb-fceaac9Sh2c/ content).
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comestibles (si previamente no se separan de la parte comestible) como,
por ejemplo, las espinas del pescado o los huesos de la carne destinados
al consumo humano. De modo que los residuos alimentarios comprenden
partes de alimentos destinadas a ser ingeridas y partes de alimentos no
destinadas a ser ingeridas; por lo que, segiin la Exposicion de Motivos de
la norma, el concepto de desperdicio alimentario serfa un subconjunto del
concepto residuo alimentario, dado que este tltimo si incluye “partes de
alimentos no destinadas a ser ingeridas” (que sin embargo no entrarian
dentro del concepto de desperdicio).

Cabe recordar que el Cdédigo de conducta voluntario para la
reduccion de las pérdidas y el desperdicio de alimentos elaborado por la
FAO pone de manifiesto que hay otras definiciones utilizadas por algunos
de sus miembros y partes interesadas segtin la cuales todos los alimentos
descartados de la cadena de suministro se consideran desperdicio de
alimentos, si bien advierte que este tipo de enfoque no deberia afectar a la
medicién y el seguimiento de las Ppa.

El problema es que se pierde asi la oportunidad de avanzar en
una homogeneizacién de los conceptos, dificultando la posibilidad de
estandarizar procesos de medicion y cuantificacion en el ambito de la
reduccion. Por ello resulta fundamental alcanzar una armonizacion de
enfoques, que permita realizar una valoracién de resultados que facilite la
accién conjunta, si realmente se quiere avanzar en la consecucién de las
metas planteadas.

También sorprende que no se haga alusion en el dmbito de las
definiciones a la seguridad alimentaria. La Exposicion de Motivos si pone
de manifiesto la necesidad de asegurar el abastecimiento alimentario, al
que se refiere como situacion que se da cuando todas las personas tienen
acceso fisico, social y econémico permanente a alimentos seguros, nutritivos
y en cantidad suficiente para satisfacer sus necesidades nutricionales y
preferencias alimentarias, y asi poder llevar una vida activa y saludable.
En realidad, coincide en gran medida con la definicién que de seguridad
alimentaria ofrece la Fao®', pero, dada su importancia, no parece
conveniente utilizar términos distintos, ni que su ubicacién en la Exposicién
de Motivos sea el lugar més adecuado.

Tampoco se hace alusién al concepto de donacién, a pesar de ser el

1 Fao, “Declaracién de Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial y Plan de Ac-
cién de la Cumbre Mundial sobre la Alimentaciéon”, Roma, 1996 (http://www.fao.org/3/
w3613s/w3613500.htm).
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instrumento juridico elegido por la jerarquia de prioridades para luchar
contra las Ppa y evitar a través de la distribucion que esa comida se
convierta en residuos.

El art. 618 del Cédigo Civil espafiol define a la donacién como un acto
de liberalidad por el cual una persona dispone gratuitamente de una cosa en
favor de otra, que la acepta®. Sin embargo, se echa de menos mayor precision
respecto a las obligaciones y responsabilidades de los sujetos donantes, ya
que las empresas siempre temen tanto repercusiones en el ambito de la
responsabilidad civil por los posibles dafios causados por los alimentos
donados, como que una reduccién de la calidad después de la fecha de
consumo preferente afecte de manera negativa a su imagen de marca.

A pesar de ello, el Reglamento 178/2002 cubre todas las fases de la
produccién y distribucién alimentaria, identificando a la donacién de
alimentos como “operacién de mercado” y a los donantes de alimentos
como “explotadores de empresas alimentarias”, lo que significa que todos
los agentes que participen en la donacién de alimentos tienen que cumplir
tanto la legislacion alimentaria de la UE en materia de responsabilidad y
trazabilidad; como las normas relativas a la seguridad alimentaria que
engloban el denominado “paquete de higiene”®. Dichas normas establecen
las condiciones de higiene para los productos alimenticios que todos los
explotadores de empresas alimentarias deben cumplir como principales
responsables de la seguridad alimentaria (limitandose asi la responsabilidad
a actos de negligencia o de mala conducta deliberada).

La importante conexién entre alimentacién y salud publica exige
que la redistribucién de alimentos donados no sélo se realice con fines
de solidaridad social, sino también con todas las garantias establecidas en
materia de higiene y seguridad alimentaria®.

¢ Sobre la regulacion de esta figura en nuestro ordenamiento ver ZURILLA CARINANA,
M.A., “Dela donacién”, en Comentarios al Cédigo Civil, Bercovitz Rodriguez-Cano (Coord.),
Ed. Thomson Aranzadi, 2021, p. 862 a 901.

¢ Especialmente, el Reglamento (CE) n® 852/2004 del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 29 de abril de 2004, relativo a la higiene de los productos alimenticios (Doue L 139 de
30 de abril de 2004); el Reglamento (CE) n° 853/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 29 de abril de 2004, por el que se establecen normas especificas de higiene de los alimen-
tos de origen animal (DoUE L 139 de 30 de abril de 2004); y el Reglamento (UE) 2021/382 de
la Comisi6n, de 3 de marzo de 2021, por el que se modifican los anexos del Reglamento (CE)
n°® 852/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo a la higiene de los productos
alimenticios, en lo que respecta a la gestion de los alérgenos alimentarios, la redistribucion de
alimentos y la cultura de seguridad alimentaria (DOUE L 74 de 4 de marzo de 2021).

¢ Ver en este sentido también STRAMBI, G., Linziti e regole nella distribuzione delle ecce-
denze alimentari, en NutriDialogo, Di Lauro (a cura di), Edizioni ETS, 2015, p. 35 a 40.
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Los sujetos donantes deben asegurarse de que los productos tienen
suficiente vida ttil de almacenamiento al entregarlos a las empresas,
entidades de iniciativa social y otras organizaciones sin 4nimo de lucro o
bancos de alimentos con el fin de hacer posible su distribucién y un uso
seguro por parte del consumidor final.

El hecho de que la legislacion alimentaria se aplique a todos los
alimentos y a todas las organizaciones que comercializan con ellos incluye
también a aquellas sin 4nimo de lucro, lo que significa que los operadores
son responsables de la seguridad de los alimentos en todas las fases de la
cadena alimentaria y que, por tanto, deben satisfacer los requisitos de la
legislacion alimentaria general en su respectiva area de responsabilidad.

Una vez que los operadores de la cadena alimentaria donan los
alimentos, los sujetos donatarios pueden retirarlos directamente o a través
de terceros bajo su responsabilidad (también en el caso de la retirada de las
explotaciones agrarias) y, una vez recibidos, deben destinarlos a los fines
establecidos (respetando la jerarquia de prioridades).

Por tanto, los sujetos donantes son responsables de los alimentos
objeto de la donacién hasta el momento de la cesién a los donatarios
(equiparandose en este punto los sujetos donatarios a las personas
consumidoras). Pero, una vez realizada dicha cesion, corresponde a los
donatarios mantener los requisitos higiénico-sanitarios y garantizar la
seguridad alimentaria de los alimentos donados. Eso significa que también
las entidades de iniciativa social y otras organizaciones sin 4nimo de
lucro deben cumplir la normativa en materia de salud, calidad, higiene y
seguridad alimentaria, manteniendo practicas correctas de higiene en la
conservacion y manipulacién de los alimentos que se les han entregado; asi
como disponer de las infraestructuras necesarias para conservar, manipular
y distribuir los alimentos en condiciones éptimas, sobre todo en caso de
alimentos frescos.

No olvidemos que, de acuerdo con el art. 9 del Reglamento (CE)
n° 1169/2011 sobre la informacién alimentaria facilitada al consumidor, los
operadores de empresas alimentarias deberdn determinar, en funcién de la
composicién del producto, si es apropiado utilizar una fecha “de duracién
minima” o una fecha “de caducidad”®. De modo que los productos que
hayan superado la fecha “de caducidad” no podran comercializarse y, por

@ Por su parte, el Anexo X de dicho Reglamento establece un listado de productos
exentos del requisito del marcado con una fecha de duracién minima, lo que facilita las dona-
ciones y las posibilidades de consumo final.
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tanto, tampoco podran donarse®; mientras que los productos que hayan
superado la fecha de “duracién minima” podrin donarse siempre que
hayan sido almacenados apropiadamente.

Es cierto que muchas veces existen duraciones adicionales muy amplias
respecto a las fechas de consumo preferente indicadas, asi que, si de lo que
se trata es de asegurar que productos todavia aptos para el consumo no
se desperdicien porque algunas fechas de duracién minima no vinculadas
a la higiene y la seguridad de los alimentos son demasiado excesivas
y limitadoras en ese sentido, deberia ser prioritario ajustar las fechas de
consumo preferente a la duracion real de los productos alimentarios.

Por otro lado, es importante subrayar que las donaciones no pueden
realizarse directamente a los consumidores finales, sino que deben hacerse
en favor de las entidades autorizadas para ello. Se trata asi de evitar que
los alimentos donados se destinen a fines distintos o se generen mercados
alternativos; al mismo tiempo que se intenta asegurar que las donaciones
ayuden a paliar la situacion de las personas que atraviesan dificultades para
disponer de una alimentacion suficiente y adecuada.

A pesar de ello, el proyecto de ley tampoco incluye ninguna definicién
(ni siquiera una mencién) relativa a la rebusca o el espigueo en los campos
de cultivo. Sin embargo, seria deseable dotar de seguridad juridica a esta
practica en la que la recogida en el campo se lleva a cabo directamente por
los donatarios, contribuyendo a la recuperacion y distribucion de alimentos
procedentes de cosechas directamente no recogidas o de partes que quedan
en las fincas tras haberse realizado ya la recoleccion de la cosecha principal.

Como sabemos, muchas veces los productores locales tienen
serias dificultades para vender sus productos debido a los bajos precios
percibidos, los rigidos estindares estéticos de comercializacién y las
distintas practicas de competencia desleal (compras por debajo de costes
de produccién, subastas de doble vuelta, etc.). Situaciones que conducen a
una realidad en la que fincas enteras quedan con alimentos sin recolectar,
con la consiguiente pérdida de todos los recursos naturales, econémicos y
humanos asociados a su cultivo.

Sin duda, la cadena alimentaria es especialmente vulnerable a las
practicas de competencia desleal debido al gran poder estratégico de control
de precios y acceso a los mercados que ejercen las grandes empresas sobre

% Dispone el art. 14 del Reglamento 178/2002 que no se comercializaran los alimentos
que no sean seguros, considerandose no seguros cuando sean nocivos para la salud o cuando
no sean aptos para el consumo humano.
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el circuito comercial en relacion con el sector productor®”. Como subrayan
REGUANG y SAVE, existe un claro factor de desequilibrio relacionado con
la distinta capacidad de negociacién, ya que la cadena alimentaria cuenta
con una marcada estructura piramidal, con un sector de la distribucién
muy concentrado (oligopdlico) y con un sector productor muy atomizado.
Como resultado, el poder de negociacién de los productores en relacion
con los transformadores y con los distribuidores es muy bajo, propiciando
una distribucién muy desigual de los margenes econdmicos. Esta asimetria
facilita un circulo vicioso en el que el alto grado de concentracién existente
conlleva a su vez una enorme capacidad de control por parte de unos pocos
operadores sobre los precios de los alimentos. Un sistema equilibrado
no puede ceder el control de un tema tan sensible como los precios y la
distribucién de mérgenes a la discrecional y sesgada gestiéon de un nicleo
econdémico determinado, que aumenta de forma constante sus beneficios al
mismo tiempo que los pequefios productores ven cada vez més reducidas
sus rentas®.

Como sefala la Fundacién Espigoladors, junto a las demas entidades
del Colectivo #LeySinDesperdicio y las organizaciones profesionales
agrarias COAG y Upa, la prictica de la rebusca no sélo ayuda a cuantificar
y visibilizar la complicada situacion por la que atraviesa el sector primario,
sino que también se configura como un instrumento de sensibilizaciéon de
la ciudadania. De modo que reivindican que la propuesta legislativa incluya
al espigueo como herramienta de prevencién, reduccién y medicién de las
pérdidas de alimentos en el sector primario®.

A través de esta via se reduce de forma directa el nimero de pérdidas
generadas en el campo y se fomenta la canalizacion de alimentos locales
y de temporada a entidades sociales (promoviéndose el valor de los
alimentos, del terreno agricola y del trabajo de las personas productoras)™.

¢ No existe transparencia (en Espafia se desconocen los mérgenes comerciales de las
grandes supetficies) y son constantes los incumplimientos de la Ley 12/2012, de 2 de agosto,
de medidas para mejorar el funcionamiento de la cadena alimentaria (BOE n.185 de 3 de
agosto de 2013).

% REGUANT, F. y SavVE, R., “Disponibilidad alimentaria y desarrollo global sostenible”,
en El Sistema Alimentario. Globalizacion, sostenibilidad, seguridad y cultura alimentaria, Co-
lomer Xena, Clotet Ballds y Gonzilez Vaqué (Coord.), Aranzadi, 2016, p. 83, 84 y 87.

@ Espigoladors, “El espigueo: una herramienta de aprovechamiento alimentario”, 2023
(https://espigoladors.cat/wp-content/uploads/2023/05/Espigueo_defensa_LeyPDA_mayo_23.
pap.

7 Ademas, en determinados cultivos puede tener efectos beneficiosos a nivel agroné-
mico. En el caso del sector citricola, por ejemplo, permite “limpiar” los 4rboles, favoreciendo
una mayor floracién y cosecha al afio siguiente; mientras que en el caso del tomate o la patata
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La regulacion de esta actividad daria seguridad juridica a las explotaciones
agrarias y a las entidades sociales que la llevan a cabo, ya que se trata de
una practica que habitualmente se realiza sin ningtn tipo de acuerdo
ni marco normativo (a veces si existe un pacto verbal entre productor y
rebuscador). Por tanto, su incorporacién a la futura ley supondria cierto
nivel de homogeneizacion respecto a los requisitos necesarios para llevar a
cabo su practica a nivel estatal, configurandose asi una base legal dirigida a
garantizar la trazabilidad y la seguridad alimentaria.

Aunque en Espafa se lleva a cabo en distintos municipios del pais
(a menudo de forma alegal y marginal), en algunos casos existe cierto
soporte normativo en el ambito local y autonémico. Por ejemplo, en
Catalufa, la disposicién adicional cuarta de la Ley 3/2020, de 11 de marzo,
de prevencién de las pérdidas y el desperdicio alimentario”, define al
espigueo como una actividad complementaria y sin 4nimo de lucro para la
prevencion de las pérdidas alimentarias’.

Dentro de este marco, Espigoladors, como entidad sin animo de
lucro, trabaja de forma organizada con equipos de voluntariado a través de
convenios firmados con el sector primario. Los alimentos que recuperan
se canalizan hacia entidades sociales que trabajan en ayuda alimentaria a
personas en situacion de riesgo de exclusion social. Desde su experiencia,
esta fundacién sefala que seria deseable contar con criterios tinicos, claros
y armonizados definidos en la ley de prevencién de Ppa para evitar posibles
conflictos entre agentes y malas praxis. A través de una regulacion especifica
seria posible reducir o eliminar los riesgos de generar desperfectos en fincas
y cultivos; evitar confusiones con posibles casos de hurtos; y mantener la
trazabilidad de los alimentos, garantizando que no sean introducidos de
nuevo en el circuito comercial (con el fin de evitar la competencia desleal
y la distorsién de la cadena de valor) y asegurando que los alimentos que
se recojan a través de esta practica sean canalizados de forma gratuita a
entidades sociales del territorio.

Ademas, ello permitirfa cuantificar y denunciar las causas de las pérdidas

permite “finalizar el cultivo”, lo que reduce el riesgo de afectacién por plagas o el rebrote de
plantas no deseadas.

"t BoE n° 78 de 21 de marzo de 2020.

2. Ademas, la Conselleria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacién de la Ge-
neralitat ha publicado una guia para garantizar un espigueo seguro para todas las partes
implicadas. Dicha guia puede consultarse en el enlace https://agricultura.gencat.cat/web/.
content/04-alimentacio/malbaratament-alimentari/enllacos-documents/fitxers-binaris/Guia_
de_buenas_practicas_para_un_espigamiento_seguro.pdf
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que se producen en el sector primario debido al propio funcionamiento
del sistema agroalimentario (sobreproduccién, precios bajos, estindares
estéticos, cancelacion de pedidos, etc.); asi como visibilizar la labor solidaria
del sector primario con las personas que lo necesitan, fomentar el consumo
de frutas y verduras de temporada al margen de criterios estéticos sin sentido
e impulsar el consumo de proximidad y las economias locales. Se trataria, en
definitiva, de regular una practica que promueve el aprovechamiento de los
alimentos y los recursos naturales, acercando a la poblacién a la realidad del
sector primario de nuestro pais a través de la sensibilizacién sobre las causas
de las PpA y sus consecuencias sociales, econémicas y ambientales.

En esta direccién, Espigoladors propone incluir en el Proyecto de
Ley la siguiente definicion de espigueo: rebusca de los alimentos que han
quedado en el campo después de la cosecha principal, o de las cosechas
sembradas no recogidas, con autorizacién del titular de la explotacién, como
una actividad complementaria sin 4nimo de lucro para la prevencion de las
pérdidas y el desperdicio alimentario. Asimismo, plantea una propuesta de
Disposicion adicional que incluya, como minimo, los siguientes aspectos:
a) Los principios y el objeto de la regulacién de la actividad del espigueo.
b) La garantia de que los alimentos espigados no entran en la cadena de
valor, generando competencia desleal, y se destinen a fines sociales. ¢) Los
requisitos del documento por el que los productores y las empresas dan
su consentimiento a las entidades que realicen la actividad del espigueo
en la explotacién agraria. d) La concrecién de la normativa sectorial en
materia de trazabilidad, salud, higiene y seguridad alimentaria aplicable a la
actividad del espigueo. ¢) Las condiciones que deben cumplir las entidades
y empresas de economia social y solidaria y organizaciones sin 4animo de
lucro para realizar la actividad del espigueo. /) Las condiciones en que debe
realizarse la actividad de recoleccién, acondicionamiento o transformacién
del producto espigado, para que el producto final que se destine a las
personas en situacion de exclusion social cumpla todas las disposiciones
de la normativa de salud, higiene, seguridad y calidad alimentarias. g) La
promocién de la insercién laboral de los colectivos desfavorecidos mediante
planes de empleo que complementen la tarea del espigueo.

Aunque a través de esta via los excedentes derivados de la
sobreproduccién no se evitan, la practica si permite aprovechar las pérdidas
generadas en el sector primario. Se trata de recuperar asi alimentos que, a
pesar de ser totalmente comestibles, quedan sin salida comercial por alguno
de los motivos apuntados con el fin de distribuirlos a entidades sociales que
atiendan a personas en situacion de precariedad alimentaria.
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5.3. Por su parte, el Capitulo II recoge, por un lado, una serie de
obligaciones generales para todos los agentes de la cadena alimentaria (que
opera a modo de sustrato comin aplicable a toda la cadena de valor) y,
por otro, una serie de obligaciones especificas para los distintos agentes
de la cadena alimentaria o, mejor dicho, para algunos agentes concretos
de la cadena, puesto que no se prevén, por ejemplo, ni para el eslabon de
la produccién (agricultura, ganaderia, acuicultura, pesca y actividades
forestales), ni para los de la transformacion, almacenamiento, logistica o
transporte, que parecen quedar al margen de la imposicién efectiva de
obligaciones concretas.

Por lo que respecta a las obligaciones generales, todos los agentes
de la cadena alimentaria tienen que aplicar a las PpA que se generen
bajo su control la jerarquia de prioridades establecida. Todos tienen la
obligacion de aplicar las medidas previstas en el art. 19 de la Ley 7/2022
para la reduccion de los residuos alimentarios, en especial las disposiciones
relativas a la donacion de alimentos. Todos tienen la obligacion de colaborar
con las Administraciones para la cuantificacién de los residuos alimentarios
de cara al cumplimiento de la obligacién prevista en el art. 65.5.b) de la Ley
7/20227. Y, por ultimo, ninguna estipulacién contractual podra impedir
expresamente la donacion de alimentos, considerdandose en caso contrario
nula de pleno derecho (sin embargo, no se establece ninguna prohibicion
expresa de destruir o inutilizar alimentos aptos para el consumo humano).

En realidad, las obligaciones generales de los agentes de la cadena
alimentaria se reducen de forma significativa respecto al primer
anteproyecto de Ley de 2021, ya que algunas medidas que se recogian
como obligatorias han sido desplazadas al ambito de las buenas practicas
y la autorregulacion (por ejemplo, llevar a cabo acciones de formacién y
sensibilizacién, contar con infraestructuras adecuadas para reducir las Ppa
o hacer un uso racional de los recursos).

Mas alla de la mera colaboracion, la medicion concreta de las pérdidas
y el desperdicio deberia configurarse como una accién obligatoria para
todos los operadores de la cadena alimentario (si realmente existe intencién
de fijar objetivos concretos de reduccién). Igualmente, la ley deberia marcar
plazos concretos para el desarrollo de instrumentos dirigidos a cuantificar
anualmente las PpA en todos los eslabones.

7 El Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto Demografico remitird a la Co-
mision Europea, respecto a cada afio natural, los datos relativos a la aplicacién del art. 18
relativo a la reutilizacién y los residuos alimentarios.
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Los agentes de la cadena alimentaria si tienen la obligacién de disponer
de un plan para la prevencién de las Ppa que contemple la forma en que
aplicard la jerarquia de prioridades. Sin embargo, la propuesta de ley no
precisa si tienen la obligacién de presentar o registrar dicho plan y, si fuera
asi, tampoco ante qué autoridad.

También se prevé la obligacion de alcanzar acuerdos o convenios
para donar excedentes a empresas, entidades de iniciativa social y otras
organizaciones sin dnimo de lucro o bancos de alimentos con el fin de
aprovechar los alimentos y los productos no vendidos (pero no se aclara
si se refiere a todos los excedentes o bastaria s6lo con un porcentaje).
Por otro lado, dicha obligacién de donacién cuenta con dos importantes
excepciones: casos en los que se justifiquen los motivos recogidos en
el art. 5.27% y actividades de distribucion alimentaria desarrolladas en
establecimientos con una superficie Gtil de exposicién y venta al publico
inferior o igual a 1.300 metros cuadrados. Por tanto, quedan exentos de
la obligacién todos los establecimientos con una dimensién menor. Sin
duda, las presiones ejercidas durante la tramitacion del proyecto de ley
en 2023 han generado sus frutos puesto que, inicialmente, estaba previsto
que la obligacion se aplicara a los establecimientos que contaran con una
superficie igual o superior a 400 metros cuadrados”.

Por una parte, la posibilidad de evitar la obligacion mediante
justificacién previa puede abrir una puerta al incumplimiento, ya que los
motivos por los que resulte inviable no se precisan (de modo que pueden
interpretarse de manera amplia y flexible). Mientras que, por otra, la
limitacion de la obligacion en funcién de una superficie tan elevada reduce
de forma significativa su impacto, ya que el 85% de los supermercados en
Espafia quedarian fuera del dmbito de aplicacion de la ley (sin embargo,
tampoco se plantea la utilizacién de otros criterios como el volumen de
facturacion y/o el nimero de personas empleadas).

Por lo que respecta al contenido minimo de los convenios o acuerdos
de donacién, simplemente se apunta que estos deben contener las
condiciones de recogida, transporte y almacenamiento de los productos y
los compromisos de los agentes de la cadena (no se precisa nada m4s). La
seleccion de los alimentos a donar la hari el agente donante, previéndose

™ Razones de factibilidad técnica, viabilidad econémica o proteccién del medio am-
biente (entre otros posibles motivos no especificados).

> Ni siquiera se prevé que, con independencia de su superficie, si queden obligados los
establecimientos que operen bajo un mismo c6digo de identificacién fiscal y que, en su con-
junto, superen los 1.300 metros cuadrados de superficie ttil de exposicién y venta al pablico.
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la posibilidad de que la organizacion receptora rechace la donacion cuando
ello quede debidamente justificado (en esa circunstancia, el agente donante
debera aplicar la jerarquia de prioridades establecida para gestionar la
donacién rechazada).

Por otro lado, y como ya se ha adelantado, la ley también establece
obligaciones especificas para determinados agentes de la cadena alimentaria.

Por ejemplo, las empresas de hosteleria y restauracion tendran la
obligacién de facilitar que el consumidor pueda llevarse, sin coste adicional
alguno, los alimentos que no haya consumido’®; asi como informar de
esta posibilidad de forma clara y visible en el propio establecimiento,
preferentemente en la carta o el mena (aspectos nada novedosos ya
incluidos en la Ley de Residuos).

Para ello se empleardn envases aptos para el uso alimentario,
reutilizables o facilmente reciclables. En lo que se refiere a envases o
recipientes alimentarios de plastico de un solo uso deberin tenerse
en cuenta las disposiciones previstas en el titulo V de la Ley 7/2022, en
especial las relativas a la necesidad de reducir su consumo para cumplir los
objetivos del art. 55.1 de dicha ley y a la obligacion de su cobro”.

Sin duda, es imprescindible reducir envases innecesarios cuando ello
sea posible. Pero, en caso de que los envases sean necesarios, lo deseable
serfa utilizar formas de envasado que contribuyan a reducir las Ppa y sean
eficaces para mantener la inocuidad, el valor nutricional y la calidad de
los productos. Por ello debe exigirse el uso de materiales de envasado
ecolégicamente sostenibles, es decir, reutilizables, reciclables, biodegradables
o transformables en compost.

En cuanto a las empresas y las entidades de iniciativa social y otras
organizaciones sin dnimo de lucro dedicadas a la distribucion de alimentos
donados aptos para el consumo humano, ademas de cumplir con lo previsto
en la normativa relativa a la higiene de los productos alimenticios, sus
obligaciones especificas pasan, en primer lugar, por garantizar la trazabilidad
delos productos donados mediante un sistema de registro de entradas y salidas
de los alimentos recibidos y entregados’™. En segundo lugar, por mantener

76 Salvo en los formatos de servicio de bufé libre o similares donde la disponibilidad de
comida no est4 limitada (formatos que dicho sea de paso no se cuestionan).

7 Que establece un calendario de reduccién para los productos de plastico de un solo
uso, cuyo objetivo es conseguir una reduccién del 50% en peso hasta 2026 y una reduccién
del 70% en peso hasta 2030, con respecto a 2022.

8 Quedan excluidos de las obligaciones relativas a la trazabilidad los particulares que
provean alimentos sobre una base ad hoc en eventos comunitarios u otros actos benéficos, asi
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unas correctas practicas de higiene en la conservacién y la manipulacion
de los alimentos bajo su control. En tercer lugar, por realizar la donacién
y distribucién de alimentos sin discriminacién por razén de discapacidad,
edad, sexo, salud, orientacién sexual, identidad de género, expresién de
género, caracteristicas sexuales, nacionalidad, situaciéon administrativa del
extranjero, origen racial o étnico, religion o creencias, territorio o cualquier
otra condicién o circunstancia personal o social, asi como velar por el respeto
a los derechos humanos™. En cuarto lugar, por destinar los productos
recibidos a las personas desfavorecidas, quedando expresamente prohibida
la comercializacién de las donaciones. Y, en quinto lugar, por facilitar
informacion alimentaria al beneficiario final de conformidad con las normas
nacionales y europeas (en particular, con el Reglamento 1169/2011).

Sin embargo, la actual versién ha eliminado la alusién expresa a la
presuncién de que las entidades de iniciativa social y otras organizaciones sin
animo de lucro dedicadas ala donacién de alimentos aptos para el consumo
humano quedaban exentas de responsabilidad civil o administrativa
sobre los posibles defectos de naturaleza, aspecto, duracién o envasado
de los alimentos cuando estos, no siendo manifiestos, ya estuvieran
presentes en el momento de la entrega. Se excluia asi de responsabilidad
civil y administrativa de forma clara en el texto a las entidades sociales y
organizaciones sin d4nimo de lucro dedicadas a donar alimentos para el
consumo humano, siempre que los posibles dafios no se produjeran ni por
dolo, ni por culpa o negligencia, ni por incumplimiento de la ley.

Por otro lado, la futura norma también prevé algunas obligaciones
especificas para las Administraciones piblicas (igualmente reducidas en la
actual version del proyecto). Deben colaborar entre si y con el resto de los
agentes de la cadena alimentaria en la lucha contra las Ppa, asi como llevar
a cabo campanas divulgativas y de promocién para fomentar el consumo
responsable de alimentos y promover la prevencion y reduccion de las Ppa.
Deben elaborar guias de buenas practicas encaminadas a mejorar la gestion
alimentaria y disminuir las Ppa, asi como ofrecer informacién y poner a
disposicién de los agentes de la cadena alimentaria modelos de planes de
prevencién y reduccion delas PpA. Formar y sensibilizar sobre el desperdicio
alimentario a las personas consumidoras en una mejor planificacion de los

como las organizaciones solidarias, de caracter social o de fines humanitarios que ocasional-
mente reciban alimentos procedentes de donantes privados.

7 La exigencia de no discriminacién se aborda a través de un desarrollo amplio dado
que ya se han producido repartos de alimentos sélo para personas espafiolas por parte de
colectivos xenéfobos vinculados a la ultraderecha.
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menus y de sus compras, en una compra sostenible (alimentos frescos, de
temporada, de proximidad o locales), en la cocina de reaprovechamiento,
las buenas practicas de almacenamiento, la correcta interpretacion de las
fechas de caducidad y de consumo preferente, en el 4ambito del reciclaje y
de los materiales de envasado, asi como en la prevencion del desperdicio y
en la informacion a las personas consumidoras sobre hibitos de consumo
mds responsables. Asimismo, deben asesorar, apoyar e informar a las
empresas y entidades de iniciativa social y otras organizaciones sin 4nimo
de lucro que se dedican a la distribucién de alimentos para la donacién y
redistribucion de alimentos aptos para el consumo humano.

Sin embargo, yano se hace alusion ala obligacion de promover la creacion
de redes ptblico-privadas que faciliten la coordinacién en la prevencién y
posterior gestién de excedentes en caso de que se produzcan. Ni a apoyar
la investigacién y la innovacién en la bisqueda de soluciones tecnoldgicas
que alarguen la vida de los alimentos o su reutilizacion y revalorizacion
y la transferencia de dicho conocimiento a las empresas. Tampoco a la
obligacion de promover los canales cortos de comercializacion a través de la
discriminacién positiva®. Ni a la de investigar, apoyar la investigacién y los
estudios y recopilar datos que permitan conocer la magnitud del problema
de las Ppa (voliimenes, causas, responsabilidades), asi como las potenciales
soluciones de prevenciéon para todas las etapas y sectores de la cadena
agroalimentaria. A la de coordinar las iniciativas legislativas ya existentes en
esta materia y todas aquellas que puedan desarrollarse con posterioridad a
la publicacion de la futura ley. O a la de estudiar medidas fiscales tales como
la reduccion en la tasa de basuras en proporcion a la cantidad de pérdidas y
desperdicio alimentarios evitados a través de la donacién.

Por otra parte, dentro del conjunto de las Administraciones piblicas,
existen también obligaciones especificas para el MAPA, que deberi analizar
cuantitativamente el desperdicio alimentario en los hogares y el desperdicio
del consumidor fuera de los hogares; publicar periédicamente sus datos de
medicion del desperdicio alimentario; asi como publicar toda la informacion
de que disponga en relacién con el desperdicio en cada uno de los eslabones
de la cadena.

Sin duda, es necesario medir las Ppa en todos los eslabones, sin excluir al

80 Sobre este aspecto ver mas ampliamente FERNANDO PABLO, M.M. y DOMINGUEZ AL-
VAREZ, J.L., “Discriminacién positiva como recurso contra la despoblacién del medio rural:
los canales cortos de comercializacién agroalimentaria”, en Revista Aragonesa de Administra-
cién Piblica, N° 57,2021, p. 149 a 190.
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sector primario, con metodologias armonizadas de acuerdo con lo dispuesto
por la Decisiéon delegada 2019/1597 como punto clave para dimensionar
la problematica de manera rigurosa y medir su evolucién, dotdndose de
recursos para auditar, si fuera necesario, las cifras reportadas®.

Pero no se trata sélo de aportar datos, sino también de aplicar las
estrategias de prevencion mas adecuadas para cada eslabén de la cadena
de suministro (asi como para cada territorio) con el fin de orientar las
propuestas de solucion a las causas concretas y en muchos casos sistémicas
que provocan los problemas.

Como ponen de manifiesto GOMEZ-BENITO y L0ZANO-CABEDO, buena
parte de los alimentos se descartan por criterios estéticos (no ajustarse en
tamafo, forma o color a determinados estandares), por razones higiénico-
sanitarias o por motivos econdémicos (sobreproduccién para poder ser
competitivos en los mercados y contar con un stock disponible que
pueda ajustarse a los requerimientos cambiantes de la gran distribucion,
especulacion con cosechas, sostenimiento de precios, etc.)®.

En nuestra opinién, serfa imprescindible luchar de forma mas eficaz
contra determinadas practicas habituales y enormemente perjudiciales para
el sector primario como cancelaciones de pedidos, cambios retroactivos
y unilaterales en los contratos, etc. Ademas, seria necesario avanzar en la
aplicacion de practicas de bienestar animal con el fin de evitar pérdidas
provocadas por el estrés y las lesiones causadas durante la cria, el transporte
y el sacrificio. Sin duda, la salud animal repercute en la salud humana,
aspecto en el que también cobra especial relevancia la exigencia de que los
antimicrobianos se utilicen de forma responsable y prudente con el fin de
reducir el problema de la resistencia humana a los antibiéticos.

Si se trata de promover acciones para reducir las Ppa, lo cierto es
que ni se prevén medidas especificas en el 4mbito de la produccién; ni en
las fases de elaboracion, envasado y almacenamiento (a pesar de jugar un
papel determinante en la preservacion de los alimentos); ni en el ambito
del transporte, en el que serfan necesarias infraestructuras eficientes y

8! Decision delegada 2019/1597 de la Comisién, de 3 de mayo de 2019, por la que
se complementa la Directiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo en lo que
concierne a una metodologia comtn y a los requisitos minimos de calidad para la medicién
uniforme de los residuos alimentarios (DOUE L 248 de 27 de septiembre de 2019).

82 GomEez-BentTo, C. y Lozano-CaBepo, C., “El desperdicio de alimentos en el ambito
doméstico: constricciones estructurales y habitos alimentarios”, en El Sistema Alimentario.
Globalizacion, sostenibilidad, seguridad y cultura alimentaria, Colomer Xena, Clotet Ballts y
Gonzalez Vaqué (Coord.), Ed. Thomson Reuters Aranzadi, Pamplona, 2016, p. 474.
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logisticas comerciales bien organizadas que contribuyan a evitar las PpA. Ni
siquiera existe una prohibicién expresa de inutilizar alimentos aptos para el
consumo humano.

Asimismo, es necesario aplicar calendarios de actuacién adecuados
para la recogida de cosechas, la recoleccion de frutas y verduras, el
sacrificio de animales y las capturas pesqueras en condiciones idéneas, en el
momento correcto de maduracién o crecimiento y empleando las técnicas,
instrumentos y equipos apropiados para ello.

Por lo que respecta a la etapa de manipulacién posterior, es necesario
contar con medios adecuados para el transporte de cosechas y animales, asi
como de instalaciones para el almacenamiento de los cultivos cosechados y
de los animales sacrificados y capturados, siendo especialmente relevante
el control de las condiciones ambientales (temperatura y humedad), sobre
todo en el caso de productos perecederos.

En cuanto a las etapas de elaboracion, conservacion y envasado, es
imprescindible prohibir los descartes impuestos por estandares estéticos®.
Asimismo, en la etapa de distribucion, resulta esencial mejorar el disefio
de logisticas eficientes que reduzcan el tiempo empleado para distribuir
productos perecederos, ya que ello permitiria reducir las pérdidas
alimentarias, el consumo de combustible y la contaminacién ambiental.

Por lo que respecta a los proveedores de servicios alimentarios, puede
ayudar en gran medida que los establecimientos oferten ments flexibles
con tamafos de porciones alternativos con el fin de reducir el desperdicio
de alimentos. Se trata también de articular la posibilidad de que los clientes
puedan llevarse la comida a casa a través de recipientes para los alimentos no
ingeridos susceptibles de reaprovechamiento. Estas soluciones deberfan ir
acompafadas de orientacién sobre practicas adecuadas de almacenamiento

# En este sentido, la investigacién llevada a cabo por STUART en Reino Unido puso de
manifiesto, por ejemplo, que grandes cantidades de zanahorias son desechadas de forma ha-
bitual por estar un poco torcidas. Las zanahorias pasan en las plantas de envasado por maqui-
nas con un sensor fotografico encargado de localizar los “defectos estéticos”, de modo que
las que no tengan un color naranja brillante, que presenten una fisura o una imperfeccién,
que tengan una forma o tamafio inadecuados o que estén rotas son desechadas (concretamen-
te, entre un 25 y un 30% de las zanahorias manipuladas). Ello sucede porque, para llevar a
cabo la comercializacién, la cadena de supermercados britanica Asda exige a sus proveedores
que todas las zanahorias sean rectas con el fin de que los consumidores puedan pelarlas lon-
gitudinalmente (aunque realmente se nos escapa en qué momento las personas consumidoras
hemos sugerido, pedido o exigido algo asi). De este modo se desvian alimentos cultivados y
destinados inicialmente para el consumo humano hacia otros usos o se envian directamente
a los vertederos. Sobre este tipo de practicas ver mas ampliamente STUART, T., Despilfarro. El
escindalo global de la comida, Alianza Editorial, 2011.
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e inocuidad de los alimentos, asi como sobre la correcta reutilizacion,
eliminacién o reciclaje de los recipientes de comida para llevar. Habria que
explorar también opciones, como las soluciones en linea, dirigidas a vender
los excedentes de menis y los alimentos que se acercan al final de su vida
comercial a un precio reducido al finalizar el servicio. También otorgar
prioridad a la cocina por encargo respecto a la preparacion de comidas
por adelantado. Utilizar sistemas adecuados de gestién de inventarios y
existencias, asi como contar con la infraestructura necesaria (congelacién,
refrigeracion, etc.) para manipular, preparar, servir y distribuir los distintos
tipos de alimentos.

En cuanto a las personas consumidoras, es necesario que la ciudadania
tome conciencia no sélo del coste del desperdicio de alimentos para el
presupuesto individual o familiar, sino también de los efectos negativos de las
PpA para el medio ambientey, por tanto, para nuestra salud. Para ello debemos
llevar a cabo mejores estrategias de compra; comprender correctamente el
significado del marcado de fechas en la etiqueta; elegir opciones de embalaje
adaptadas a distintas condiciones de uso; aplicar buenas practicas de
conservacién y utilizacién de alimentos para mantener su inocuidad y reducir
al minimo su deterioro durante el mantenimiento en el hogar (especialmente
durante la refrigeracion); planificar las compras y la preparacion de ments;
otorgar prioridad a la compra de alimentos de temporada y de proximidad;
priorizar el consumo de los productos més perecederos; utilizar recetas que
permitan reutilizar las sobras de los alimentos y los recortes procedentes de
su preparacion; adquirir el habito de usar recipientes para llevarse a casa la
comida no consumida; y, cuando el desperdicio sea inevitable, darle posibles
usos alternativos o eliminarlo de forma correcta.

Sin duda, también las personas consumidoras, como ultimo eslabén
de la cadena, deben contribuir a la prevencién y reduccién de las Ppa en
linea con los objetivos de la Nueva Agenda del Consumidor, que plantea
la necesidad de contar con informacién mas fiable y de mayor calidad
sobre los aspectos relacionados con la sostenibilidad de los bienes y
servicios, ya que la implicacién de las personas consumidoras y usuarias es
imprescindible tanto para la transicién ecolégica, como para la reduccién
de la huella ambiental de los sistemas alimentarios®.

En este sentido, el CESE recomienda a las personas consumidoras

8 Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo “Nueva Agenda
del Consumidor. Reforzar la resiliencia del consumidor para una recuperacién sostenible”
(CoM (2020) 696 final de 13 de noviembre de 2020).
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cambiar a una alimentacién no s6lo mds sana y nutritiva, sino también
con una menor huella de carbono®. Para facilitar la transicion hacia una
economia més circular, es esencial que las personas consumidoras cuenten
con la informacién necesaria para poder tomar decisiones de compra mas
acordes con criterios medioambientales y sociales. Para ello es necesario
promover el consumo de proximidad®; apoyar la educacién alimentaria
en los programas escolares®’; desarrollar etiquetas, logotipos, sistemas de
certificados, declaraciones ambientales, etc. que reflejen con transparencia
y veracidad la sostenibilidad de los alimentos®; asi como disefiar campanias
publicitarias a escala de la UE en favor de alimentos y dietas mas saludables
y sostenibles (dirigidas también a jovenes a través de distintos medios de
comunicacién y canales de educacion formales e informales)®.

Aunque existe una conexién directa entre sistemas alimentarios
sostenibles y dietas sanas, la realidad demuestra que los habitos de consumo
y las decisiones de compra no estin alineadas de manera generalizada ni
con las recomendaciones nutricionales de la OMs ni con los objetivos de
sostenibilidad. Desde el ambito de la salud publica se intentan promover
dietas saludables, pero lo cierto es que no parece que exista un interés
mayoritario por cambiar habitos alimentarios ni por motivos de salud, ni
por motivos de clima y medio ambiente.

El sistema alimentario dominante no sélo no ha conseguido acabar con
el hambre en el mundo (uno de los principales argumentos esgrimidos para

% Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre “Sistemas alimentarios
mis sostenibles” (DOUE C 303 de 19 de agosto de 2016).

% Sobre este punto ver mas ampliamente CARRETERO GARCIA, A., “La aportacién de los
canales cortos de comercializacién al fomento de sistemas agroalimentarios mas sostenibles”,
en Revista de Derecho Agrario y Alimentario, N° 83,2023, p. 7 a 50.

8 Cuando se plantean reformas educativas y debates sobre qué asignaturas deben o no
impartirse, cabe recordar que seria altamente beneficioso para la sociedad en su conjunto que
los planes de estudios escolares incluyeran una asignatura sobre nutricién, salud, reduccién
de Ppa y pautas de consumo responsable y sostenible.

8 La informacién genera una mayor conciencia en la toma de decisiones, de modo que
la huella ambiental y social debe ser integrada en los distintos tipos de etiquetado, contra-
rrestando las diversas y multiples practicas de “greenwashing”. Sobre estos aspectos ver mas
ampliamente APILANEZ, A., Los “vicios” del ecologismo. El abismo entre el diagnéstico y las
soluciones, El Viejo Topo, Barcelona, 2022.

% Con los habitos actuales de consumo de alimentos, se prevé que los costes sanitarios
relacionados con la dieta (derivados de la mortalidad y de las enfermedades no transmisibles)
superen los 1,3 billones de Usp al afio para 2030. Por otro lado, se estima que los costes socia-
les relacionados con la dieta (derivados de las emisiones de gases de efecto invernadero aso-
ciados a los habitos alimenticios actuales) superaran los 1,7 billones de Usp al afio para 2030.
Ver en este sentido Fao, Fipa, Owms, Pma y UNICEF, “The estate of food security and nutrition
in the World 2020. Transforming food systems for affordable healthy diets”, Roma, 2020.
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justificar un modelo productivo altamente industrializado e intensivo™);
sino que, ademas, promueve dietas compuestas por alimentos procesados
con alto contenido cal6rico y bajo valor nutricional que generan numerosas
enfermedades cronicas”.

De ahi la importancia de contar con un marco normativo sélido y
coordinado entre las distintas politicas implicadas y las metas planteadas,
en coherencia con la estrategia de economia circular y los objetivos de
sostenibilidad ambiental y seguridad nutricional.

5.4. Respecto a las medidas de buenas pricticas por parte de los
agentes de la cadena alimentaria, el Capitulo III del proyecto distingue
entre las medidas a desempenar por las empresas que venden alimentos al
consumidor final y las medidas a desempenar por el sector de la hosteleria y
otros proveedores de servicios alimentarios.

En el primer caso, y con el fin de minimizar las Ppa, podrdn aplicar
medidas tales como disponer de infraestructuras adecuadas para que los
procesos de manipulacion, almacenamiento y transporte se lleven a cabo
en condiciones dptimas; trabajar en el desarrollo de protocolos especificos
para reducir las PpA en la cadena de transporte y almacenamiento; e
incentivar la venta de productos con la fecha de consumo preferente o
de caducidad préxima. Por su parte, los establecimientos de comercio
al por menor podrin disponer de lineas de venta con productos “feos”,
“imperfectos” o “poco estéticos”, promover el consumo de los productos
de temporada, los de proximidad, los ecoldgicos y los ambientalmente
sostenibles e incorporar y mejorar la informacién sobre el aprovechamiento
de los alimentos. En términos generales, se considera recomendable formar
y sensibilizar a personas sujetas a una relacion laboral o de voluntariado
para que actiien de forma activa en la prevencién y reduccién de las Ppa; asi
como exponer en lugar visible para las personas consumidoras propuestas

% Sobre este punto ver mas ampliamente CARRETERO GARCIA, A., La vulneracidn del
Derecho Humano a la Alimentacion. Consecuencias de los actuales modelos de produccion, dis-
tribucién y consumo de alimentos, Ed. Reus, Madrid, 2018.

1 Segtin la oficina europea de la Oms, un 59,3 % de los adultos y un tercio de los nifios
europeos sufren sobrepeso u obesidad (y la cifra no para de aumentar). Si continuamos con
la tendencia actual, se prevé que hasta 2035 se produzca un incremento del 61% y del 75%
en el nimero de nifios y de nifias con obesidad entre los 5 y los 19 afios (un total de 28 millo-
nes de personas sélo en esa franja de edad). El sobrepeso y la obesidad no sélo aumentan el
riesgo de padecer numerosas enfermedades cronicas, sino que también se encuentran entre
las principales causas de muerte y discapacidad en la regién europea, ya que se estima que
causan mas de 1,2 millones de muertes al afio, mas del 12% de la mortalidad total (hz£ps://
news.un.org/es/story/2023/05/1520897).
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de divulgacion de las Administraciones competentes relativas a una mejor
planificacion de los ments y compras, compra sostenible (alimentos
frescos, de temporada, locales o ecoldgicos), cocina de reaprovechamiento,
buenas practicas de almacenamiento, correcta interpretacién de las fechas
de caducidad y de consumo preferente e informacion sobre reciclaje y
materiales de envasado para promover la sensibilizacién.

Por otro lado, también las Administraciones publicas, junto con
el sector de la hosteleria y otros proveedores de servicios alimentarios,
podrdn fomentar la incorporacién de criterios de compra sostenible
(alimentos frescos, de temporada, locales o ecoldgicos) con el fin de reducir
la huella ambiental y promocionar la economia de proximidad (si bien
con excepciones”); promover la flexibilizacion de los ments, para que
el consumidor pueda elegir la guarnicién o raciones de distinto tamafio;
fomentar la donacién de alimentos con fines sociales; asi como fomentar la
entrega a instalaciones de compostaje de los restos alimentarios conforme a
la normativa de residuos.

Por su parte, el Capitulo IV, relativo a la racionalizacion de las fechas de
consumo preferente, sélo cuenta con un precepto que simplemente sefiala
que el Gobierno adoptara politicas publicas y medidas para fomentar la
adecuacion de las fechas de consumo preferente a la prevencion y reduccion
de las PpA”. En este sentido, establece que todas las Administraciones
publicas llevaran a cabo acciones formativas y divulgativas sobre la correcta
interpretacién de las fechas de caducidad y de consumo preferente a las
personas consumidoras, a agentes distribuidores y a productores.

Asimismo, las administraciones publicas deberan incentivar (aunque
no se especifica como) que los agentes de la cadena alimentaria ajusten
las fechas de consumo preferente de sus productos hasta el maximo que
garantice su adecuada calidad. Promover la investigacién y la innovacién
sobre la viabilidad de los alimentos para alargar su vida ttil. Y llevar a cabo
estudios e investigaciones industriales orientadas a la mejora del marcado
de fechas de consumo preferente respecto a la calidad de los alimentos,

%2 Para aquellas empresas que por sus especiales caracteristicas o su temética deban
adquirir productos que no sean de proximidad para ajustarse a los servicios ofrecidos al con-
sumidor y su expectativa al estar vinculados con la imagen de estos.

% Para ello se tendran en cuenta los criterios establecidos por la UE, especialmente el
Reglamento (UE) n°® 1169/2011; el Anexo II del Reglamento (CE) n°® 852/2004; el Anexo III
del Reglamento (CE) n°® 853/2004; y la Comunicacién de la Comisién con directrices sobre
los sistemas de gestién de la seguridad alimentaria para las actividades de los minoristas del
sector de la alimentacién, incluida la donacién de alimentos (2020/C199/01).
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asi como a la optimizacién del volumen de produccién y la mejora de los
procesos de transformacion, almacenamiento y logistica que permitan
evitar en lo posible el desperdicio alimentario (aunque sin precisar ninguna
medida concreta).

5.5. El Capitulo V sefala que las Administraciones puiblicas fomentaran
sistemas de regulacion voluntaria de los agentes de la cadena, incluso otorgando
ayudas a su constitucién y ejecucion.

En realidad, aunque para avanzar resulte mas eficaz contar con normas
obligatorias, como vemos, no es esa la linea de actuaciéon adoptada. De
hecho, resulta curioso que no se prevean ayudas para incorporar medidas
obligatorias, pero si para la adopcién de buenas practicas autorreguladoras.
Parece existir mucha confianza en que los mecanismos voluntarios generen
un nivel de conciencia y compromiso tan profundo que sea capaz por si
mismo de llevar a cabo cambios significativos y efectivos.

Sin embargo, dejar la adopcion de medidas en manos de una tedrica
autorregulacion de los agentes de la cadena no parece suficiente si tenemos
en cuenta que nos encontramos muy lejos de alcanzar la meta 12.3 de los
Obs y muy cerca de 2030. Habitualmente, los sistemas de autorregulacion
sirven para evitar leyes que establezcan obligaciones y para evitar mayores
controles por parte de las administraciones.

Por otro lado, el Gobierno debe elaborar un Plan Estratégico de
prevencion v reduccion de las pérdidas y el desperdicio alimentario que
contenga la estrategia general de la politica de desperdicio alimentario,
las orientaciones y la estructura a la que deberan ajustarse los programas
autonémicos, asi como los objetivos minimos a cumplir de prevencién y
reduccién, en coherencia con la planificacién estratégica en materia de
residuos alimentarios™.

Por su parte, los instrumentos de programacion autondmicos
contendran un analisis actualizado de la situacion de las pérdidas y
desperdicio alimentario en su ambito territorial, unos objetivos a alcanzar
coherentes con los del Plan Estratégico y una exposicién de las medidas
dirigidas a facilitar la consecucién de dichos objetivos (medidas que no se
especifican). Estos programas reflejaran los objetivos no conseguidos en la
anterior programacion con sus posibles medidas correctoras y determinaran

% Hay que tener en cuenta que las medidas que se incluyan en el Plan Estratégico
formaran parte del apartado especifico para la reduccién de los residuos alimentarios del
Programa estatal de prevencién de residuos previsto por la Ley 7/2022.
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los puntos de referencia cualitativos o cuantitativos especificos adecuados
para evaluar los progresos realizados en la prevencion y reduccion de las
Ppa.

Dentro del marco de sus competencias, también las entidades locales
podran elaborar, individualmente o agrupadas, programas de gestion del
desperdicio alimentario de conformidad y en coordinacién con el Plan
Estratégico nacional y con los programas autonémicos. Sin embargo, queda
por determinar también a través de qué mecanismos se articulard en la
practica la coordinacién con las Comunidades Auténomas y las entidades
locales.

Asimismo, se establece que los planes y programas se evalten y revisen,
al menos, cada cuatro afios y que en su elaboracion se tenga especial
consideracién a las medidas que reduzcan de forma significativa la pobreza
y garanticen la seguridad alimentaria (aunque tampoco se hace alusién a
qué medidas concretas serfan capaces de reducir de forma significativa la
pobreza y garantizar la seguridad alimentaria).

También se prevé que el MapPA apruebe un Plan Nacional de control
de las pérdidas y el desperdicio alimentario (a revisar al menos cada cuatro
anos), que contenga los objetivos generales y prioridades de las tareas de
control a realizar por las Administraciones competentes en esta materia
(dicho Plan podra integrarse en el Plan Estratégico de prevencién y
reduccion de las Ppa).

Por otra parte, los controles que a tal efecto se establezcan por las
autoridades competentes seran sistematicos y suficientemente frecuentes en
los lugares en los que se produzcan, transformen, almacenen, distribuyan
o comercialicen los productos agrarios o alimentarios y, ocasionalmente,
en cualquier momento y lugar donde circulen o se encuentren dichos
productos (como vemos, de nuevo existe poca precision en una cuestién
especialmente relevante).

Asimismo, el MAPA debera elaborar un inzforme anual en el que recoja el
resultado de la ejecucion del Plan Nacional. Dicho informe, previa consulta
a las Comunidades Auténomas, serd remitido a las Cortes Generales y se
pondri a disposicién de las Administraciones publicas competentes, de
la Secretaria de Estado de Medio Ambiente y del publico. A tal efecto,
las autoridades competentes proporcionaran al MAPA la informacién
necesaria, para lo que se establecera reglamentariamente el plazo y modo
en el que habran de suministrarla. Por su parte, la Administracién General
del Estado facilitardz a las autoridades que realicen controles toda la
informacién que pueda tener alguna incidencia al respecto. Ademas, este
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informe tendra en cuenta la informacién de la que se disponga en aplicacion
del art. 65.5.b) de la Ley 7/2022, es decir, datos referentes a la aplicacion
de su art. 18 (medidas de prevencion) relativos a la reutilizacién y a los
residuos alimentarios.

Sin duda, resulta esencial contar con mecanismos de control e
inspeccion oficiales y adecuados, pero los paises deberfan determinar sus
metas estableciendo plazos de cumplimiento precisos si realmente existe
la voluntad de llevar a cabo avances reales; asi como vinculando objetivos
con indicadores que midan los beneficios derivados de la reduccién de las
PpA en la mejora de la seguridad alimentaria, la sostenibilidad ambiental,
la reduccién de los gases de efecto invernadero y la conservacion de los
ecosistemas.

5.6. En este punto, el proyecto de ley prevé en su Capitulo VI una
serie de infracciones compatibles con cuantas responsabilidades civiles,
penales o de otro orden puedan concurrir; asi como con los regimenes
sancionadores que correspondan en aplicacion de las normas en materia de
residuos y suelos contaminados, calidad alimentaria, consumo, comercio,
higiene, salud publica y seguridad alimentaria, cuando su fundamento
punitivo sea diferente.

En este sentido, el art. 18 del proyecto clasifica las infracciones
especificas en materia de pérdidas y desperdicio alimentario en leves, graves
y muy graves. Ademais, corresponde a las Comunidades Auténomas tipificar
en sus respectivas normas con rango de ley las infracciones aplicables en su
territorio, que al menos seran las siguientes (aunque no se hace ninguna
alusion respecto a que 6rganos y con qué medios deben llevarse a cabo los
controles):

-Infracciones leves: se consideran como tales no aplicar la jerarquia de
prioridades o no justificar debidamente el motivo por el que no se aplica;
impedir expresamente mediante estipulacién contractual la donacién de
alimentos (hecho que en el anteproyecto de ley se calificaba inicialmente
como grave); y no colaborar con las Administraciones publicas para la
cuantificacion de los residuos alimentarios.

En el caso delas industrias alimentarias, de las empresas de distribucion
de alimentos al por menor y de la hosteleria y la restauracién, también sera
infraccién leve no llevar a cabo la donacién de los alimentos no vendidos
todavia aptos para el consumo humano mediante acuerdo o convenio,
siempre y cuando dispusieran de medios suficientes para ello, sin mediar
justificacion sobre su imposibilidad fisica o material (lo que significa que,
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si no se dotan de los medios o se considera justificada la imposibilidad, no
habria ni infraccién ni sancién).

Por otro lado, en el caso de las empresas y entidades de iniciativa social
y otras organizaciones sin 4nimo de lucro que se dedican a la distribucién
de alimentos para la donacién, también se considera solo como infraccién
leve el hecho de no entregar los excedentes alimentarios a las personas
desfavorecidas (sin especificarse nada mas al respecto).

-Infracciones graves: se consideran como tales no contar con un plan
de prevencién de las pérdidas y el desperdicio alimentario en caso de que
exista obligacion; discriminar en el acceso al reparto de los alimentos®; asi
como la comisiéon de mas de una infraccion leve en el plazo de dos afos,
contados desde que asi haya sido declarado en resolucién administrativa
firme.

-Infracciones muy graves: se consideran como tales la segunda o ulterior
infraccién grave que suponga reiteracién con cualquier otra infraccion
grave cometida en el plazo de dos afios, contados desde la sancién por
resolucién firme en via administrativa de la primera de ellas (salvo la
prevista en el apartado 5).3°%).

Sin embargo, en ningtin caso se incluye la destruccién directa o la
inutilizacién intencionada de alimentos y productos todavia aptos para
el consumo humano (conductas no consideradas como infraccion y, por
tanto, exentas de sancién). Tampoco se considera infraccién contar con un
plan de prevencién a nivel tedrico, pero no aplicarlo a nivel practico. Ni se
incluyen en las infracciones la vulneracion de derechos de los consumidores
por no ofrecerles informacion sobre la posibilidad de llevarse los alimentos
no consumidos, por no facilitarles envases para el traslado de dichos
alimentos o por no permitirles hacerlo en envases portados por ellos.

Por lo que respecta a las sanciones, las infracciones leves serdn
sancionadas con apercibimiento o multa de hasta 2.000 euros. Las graves
seran sancionadas con multa entre 2.001 y 60.000 euros. Mientras que las
muy graves serdn sancionadas con multa entre 60.001 y 500.000 euros.
Cabe senalar que las cuantias se han reducido significativamente durante

% Por motivos de discapacidad, edad, sexo, salud, orientacién sexual, identidad de gé-
nero, expresién de género, caracteristicas sexuales, nacionalidad, situacién administrativa del
extranjero, origen racial o étnico, religién o creencias, territorio o cualquier otra condicién o
circunstancia personal o social.

% Es decir, la segunda o ulterior infraccién leve que suponga reiteracién con cualquier
otra infraccién leve cometida en el plazo de dos afios, contados desde la sancién por resolu-
cién firme en via administrativa de la primera de ellas.
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el proceso de tramitacion, ya que en el anteproyecto estaba previsto que
las infracciones leves fueran sancionadas con apercibimiento o multa de
hasta 6.000 euros; las graves con multa de entre 6.001 y 150.000 euros; y las
muy graves con multa de entre 150.001 y 1.000.000 de euros. Circunstancia
que puede contribuir a diluir el efecto preventivo de las sanciones y a
desincentivar el cumplimiento de la norma cuando entre en vigor.

Si se prevé que las Comunidades Auténomas puedan incrementar
dichos umbrales y consignar otras sanciones adicionales o accesorias en
sus respectivas normas con rango de ley (veremos si alguna de ellas esta
dispuesta a dar pasos en esa direccién). En cualquier caso, lo cierto es que
en ninglin momento se especifica quién, cémo y con qué medios se llevard a
cabo el control de infracciones y la imposicion de sanciones.

Tampoco se hace alusién a los recursos econémicos con los que se
dotari al Plan Estratégico para su desarrollo. Sin embargo, y como subraya
el Consejo Econémico y Social, es necesario que la implementacién de
la ley vaya acompanada de los recursos necesarios para poner en marcha
mecanismos de control e inspeccion adecuados y armonizados en las
diferentes Comunidades Auténomas”’.

En este sentido, no sélo es necesario establecer dotaciones
presupuestarias suficientes, sino también marcar plazos para el desarrollo
de los instrumentos necesarios para el funcionamiento efectivo de la ley,
tales como el Plan Estratégico, el Plan de Control, las guias propuestas,
etc. Del mismo modo que resulta imprescindible incluir mecanismos de
vigilancia que permitan a la administracion garantizar de forma adecuada
su cumplimiento y ejecucién por parte de los operadores de la cadena.

Para el Colectivo#LeySinDesperdicio, es necesario un régimen
sancionador que no desincentive el cumplimiento de la norma y que, a su
vez, se combine con acciones dirigidas hacia el conjunto de los operadores
de la cadena, facilitando condiciones para asumir las respectivas
obligaciones (sobre todo en el caso de las pequenas y medianas empresas),
asi como para aplicar los planes de prevencion. Asimismo, sugiere crear
un espacio de gobernanza en el que estén representados todos los actores
(incluida la sociedad civil) con el fin de que participen en la implementacién
y seguimiento de la ley, y desde el que también se brinde acompanamiento
a todos los agentes implicados en su adecuada aplicacion.

77 Ces, Dictamen N° 5 “Sobre el Anteproyecto de Ley de Prevencion de las pérdidas y el
desperdicio alimentario”, 2022 (https://www.ces.es/documents/10180/5275470/Dic052022.

pdf).
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En definitiva, es esencial tanto incorporar sistemas de seguimiento y
evaluacién, como destinar medios suficientes para que los organismos de
ejecucion de los Planes de accién nacionales dispongan de una capacidad
adecuada en recursos humanos, materiales y econémicos que contribuyan
a una ejecucion real y eficaz de las medidas planteadas. Igualmente, son
necesarios organismos de ejecucion que presten asistencia técnica a todos
los agentes de la cadena de suministro de alimentos y que vigilen de manera
eficaz el cumplimiento de los distintos marcos normativos.

5.7. Por tltimo, acompafian al articulado del proyecto una disposicion
adicional tnica y tres disposiciones finales que cierran la ley.

En primer lugar, la Disposicion adicional tinica sefiala que las
Administraciones publicas promoverdn los medios necesarios para la
medicién de los residuos alimentarios. A estos efectos, y con el fin de
facilitar a los agentes de la cadena el cumplimiento de la obligacion
prevista en el art. 6.3 (colaborar para la cuantificacion de los residuos
alimentarios), se acordaran mediante convenio entre el MAPA, el Instituto
Nacional de Estadistica y el MITERD los mecanismos de colaboracién para el
intercambio de informacién a los efectos de cumplir con las obligaciones de
cuantificacion de los residuos alimentarios®.

Asimismo, para dar cumplimiento a las obligaciones de informacién
en materia de prevencién de residuos, el MITERD podra desarrollar
reglamentariamente los procedimientos de obtencién de la informacién, en
especial en materia de residuo alimentario y reutilizacion (art. 18.6 de la
Ley 7/2022).

Por lo que respecta al titulo competencial, la Disposicion final primera
establece que la ley se dicta al amparo de lo dispuesto en el art. 149.1.13* de
la Constitucién Espanola®, que atribuye al Estado competencia sobre bases
y coordinacién de la planificacion general de la actividad econémica, asi
como lo dispuesto en su art. 149.1.23%, que atribuye al Estado competencia
sobre Legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio
de las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer normas
adicionales de proteccién.

% Cuantificacién que debe efectuarse de acuerdo con la metodologia establecida en
la Decisién Delegada (UE) 2019/1957 de la Comisién, de 3 de mayo de 2019, por la que se
complementa la Directiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo y del Consejo en lo que con-
cierne a metodologia comtin y a los requisitos minimos de calidad para la medicién uniforme
de los residuos alimentarios (DoUE L 248 de 27 de septiembre de 2019).

» BoEn® 311 de 29 de diciembre de 1978.
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En cuanto ala habilitacion para el desarrollo de la norma, la Disposicion
final segunda faculta de forma genérica al Gobierno de la Nacién para
dictar, en el ambito de sus competencias, las disposiciones reglamentarias
necesarias parar su desarrollo y aplicacién.

Por lo que respecta a la entrada en vigor, cabe sefalar que la ley estuvo
a punto de ser aprobada justo antes del adelanto electoral a nivel nacional
anunciado el 29 de mayo de 2023. Tras las elecciones celebradas el 23 de
julio y la formacién de un nuevo gobierno de coalicién (con el mismo
titular al frente del Mara), el Consejo de ministros ha retomado en 2024 el
proyecto, inicidndose de nuevo la tramitacién parlamentaria, de modo que la
Disposicion final tercera prevé que la ley entre en vigor el 2 de enero de 2025.

Quedan fuera del proyecto que en este momento se tramita en el
Congreso algunas disposiciones finales antes recogidas en el texto de 2023,
entre ellas la Disposicién final quinta relativa al Iva de las donaciones
(aspecto ya regulado por la Ley de residuos). Mas preocupante resulta la
desaparicion de la Disposicion final cuarta, que afadia un nuevo parrafo al
apartado 1 del art. 202 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos
del Sector Publico'®, a través del que se preveia que en los pliegos de
contratacién de servicios de alimentacién de instituciones publicas fuera
obligatorio incorporar, como condicion especial de ejecucion, la observancia
de practicas adecuadas desde el punto de vista del desperdicio alimentario
y del cumplimiento de la Ley de prevencién de las pérdidas y el desperdicio
alimentario (algo esencial para incentivar la reduccién de Ppa e impulsar
la economia circular si tenemos en cuenta que el poder adquisitivo de las
administraciones pablicas representa en torno a un 14% del Pis de la Ug!™).

6. En caso de aprobacién, veremos qué resultados puede ofrecer una
ley basada esencialmente en buenas intenciones y qué medidas concretas
pondran en marcha los planes estratégicos anunciados para reducir de forma
significativa la pobreza, garantizar la seguridad alimentaria y avanzar en el
reto de la sostenibilidad. Aunque el proyecto sefala como objetivo general
la reduccién de las Ppa en todos los eslabones de la cadena alimentaria;
en realidad, la ley pivota bdsicamente sobre dos ejes: por un lado, la
sensibilizacion para la prevencion y, por otro lado, la donacién de excedentes
alimentarios (considerados al parecer irremediables) con el fin de contribuir
a satisfacer las necesidades alimentarias de la poblacién mas vulnerable.

10 BoE n°® 272 de 9 de noviembre de 2017.
U betps://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2023-28/SR-2023-28_ES.pdf
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Obviamente, la prevencién constituye un elemento clave. El hecho
de generar conciencia sobre los efectos adversos del despilfarro de
alimentos a todos los agentes de la cadena de suministro, de cambiar
hébitos alimentarios y de mejorar la educacién nutricional de las personas
consumidoras debe contribuir a su reduccién. Son necesarias, por tanto,
iniciativas de informacién y sensibilizacion dirigidas a operadores y
ciudadania sobre las causas y consecuencias del despilfarro de alimentos,
los medios para reducirlo y el fomento de unos habitos de consumo
responsable que apuesten por la salud, la sostenibilidad y la solidaridad;
pero es imprescindible abordar cambios estructurales en el sistema
agroalimentario si en alglin momento existe la voluntad real de garantizar
tanto la seguridad alimentaria y nutricional como la sostenibilidad
econdmica, social y ambiental.

En realidad, si hacemos el balance entre los alimentos que se producen
(y todos los recursos utilizados para ello) y los alimentos que finalmente se
aprovechan, lo cierto es que nos encontramos ante un sistema altamente
ineficiente. Pero, por mucho que el diagnéstico sea correcto, no parece
que en la practica haya ni mucha intencién ni muchas acciones dirigidas a
cambiar los actuales modelos de produccion, transformacion, distribucion
y consumo con el fin de resolver los problemas planteados.

Como hemos visto, en este ambito proliferan las recomendaciones, por
lo que el disefio de planes de prevencién puede convertirse facilmente en
otra estrategia mds de marketing. Asi que la duda que se plantea es si este
tipo de mecanismos pueden jugar o no un papel realmente transformador,
ya que parece que existe una inmensa conflanza en que los distintos
eslabones contribuyan de forma generosa y voluntaria a la sostenibilidad de
toda la cadena alimentaria.

Es cierto que, ante distintos contextos de vulnerabilidad social, la
donacién de alimentos puede ayudar a paliar situaciones de necesidad
de la poblacién que atraviesa mayores dificultades; pero no a resolver el
problema de la pobreza (ni el de la desigualdad que la origina). Por otro
lado, las donaciones que se reciben proceden en buena medida de alimentos
que estdn al final de su vida til en los lineales de los supermercados o en
los almacenes de distribucion, siendo muchas veces productos procesados
poco saludables desde el punto de vista nutricional, pero a los que se
da salida a través de esta via. Ademas, el donante reduce asi el espacio
destinado al almacenaje; abarata la gestion de lo que se convertiria en
residuos; hace publicidad positiva al mejorar la imagen de responsabilidad
social corporativa de la empresa; y obtiene beneficios fiscales.
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Sin embargo, hay que tener en cuenta que tanto el dinero que
el Estado devuelve a los distintos tipos de contribuyentes a través de
deducciones fiscales, como el que no recauda a través del Iva, es dinero
que deja de ingresar para adjudicar a las distintas partidas presupuestarias
(incluidas las destinadas a llevar a cabo politicas sociales). Asi que, si nos
planteamos la cuestién de quién asume en realidad los costes relacionados
con el despilfarro, lo cierto es que la respuesta nos lleva, por un lado, a
las personas que trabajan en el sector primario y, por otro, a la ciudadania
en su doble condicién de consumidores y contribuyentes. Sin embargo,
no existen pérdidas econdmicas ni para la industria alimentaria ni para
las grandes empresas de distribucién: primero porque se paga muy poco
en origen a quienes producen y segundo porque repercuten el coste del
despilfarro en el precio finalmente pagado por la ciudadania (de modo que
son las personas productoras y las personas consumidoras las que financian
las donaciones en ultima instancia).

El propio Tribunal de Cuentas Europeo sefiala que los costes asociados
a las donaciones son asumidos por los operadores mds débiles de la cadena
alimentaria (es decir, agricultores, ganaderos y pescadores); por los
consumidores; y por las organizaciones solidarias. Los grandes operadores
internalizan el coste del despilfarro y lo repercuten sobre otras empresas; lo
incluyen en el precio final que paga el consumidor; y lo externalizan a las
ONG (al tener que hacer frente ellas a los costes derivados de la clasificacién,
el almacenamiento, la manipulacién y el tratamiento que deberfan asumir
los operadores que donan dichos alimentos)!®.

Por tanto, resulta cuestionable que las donaciones se vinculen a algin
tipo de rentabilidad econémica para las empresas. Del mismo modo que se
plantea un interesante debate sobre si los bancos de alimentos constituyen
un indicador mds de un estado del bienestar en retroceso, un paliativo que
actiia s6lo sobre los sintomas del problema, despolitizando la pobreza
alimentaria y eximiendo a los gobiernos de abordar las verdaderas causas
del problema'®,

Pero no es posible obviar que el actual modelo agroindustrial de

12 Tribunal de Cuentas Europeo, Informe Especial n® 34/2016 “La lucha contra
el despilfarro de alimentos: una oportunidad para la UE de hacer més eficiente el empleo
de recursos en la cadena de suministro alimentario” (h#tps://www.eca.europa.eu/Lists/
ECADocuments/SR16_34/SR_FOOD_WASTE_ES.pdp).

15 Ver en este sentido también MACCIONT, op. cit., p. 32. Asi como ARCURI, S., BRUNORI,
G., BartoLint, F. y Gariy, F., “Assistenza alimentare e diritto al cibo: quali lezioni dalla cri-
si?”, en NutriDialogo, Di Lauro (a cura di), Edizioni ETS, 2015, p. 19y 20.



MARCO NORMATIVO CONTRA EL DESPILFARRO ALIMENTARIO 199

produccién de alimentos no es sostenible porque conlleva una acusada
degradacion de los ecosistemas naturales y una importante pérdida de
biodiversidad como consecuenciadelaagricultura yla ganaderia intensivas'®;
como consecuencia de la deforestaciéon de bosques, cuyas superficies son
destinadas al monocultivo (sustituyéndose variedades locales por variedades
comerciales), a la produccion de cultivos no destinados al consumo humano
(sino al consumo animal a través de piensos) y al uso energético a través
de agrocombustibles (que encarece el precio de las materias primas); y
como consecuencia de la sobreexplotacién (y disminucién) de los recursos
naturales en general y de los recursos marinos en particular (ya que también
existen altos porcentajes de descartes de pescado arrojados al mar). Una
situaciéon que, como hemos visto, se agrava todavia mas con unos niveles
de despilfarro de alimentos sin duda intolerables. El todo o la parte de la
produccién de una explotacién agraria, ganadera o pesquera que no se
comercializa no sélo supone una importante pérdida econémica para los
productores que no pueden vender sus alimentos (a la que hay que sumar
los costes adicionales para su gestion), sino también una grave pérdida de
recursos naturales y humanos.

A pesar de que ya se produce mucho més de lo necesario para alimentar
a toda la humanidad, existe un incremento constante de la produccion y de
la oferta alimentaria. Por tanto, es necesario invertir esa dinamica con el fin
de hacer un uso eficiente y racional de los recursos desde el punto de vista
ambiental y social. Sin embargo, el marco normativo analizado recoge un
conjunto de preceptos salpicado de buenos deseos, pero con un alcance
reducido a pesar de las grandes metas planteadas, ya que, en nuestra
opinién, no se articula un conjunto de politicas legislativas y de medidas
dirigidas a luchar de forma coordinada y decidida contra las causas del
despilfarro alimentario.

Aunque el objetivo de las distintas iniciativas legislativas es la
prevencion y reduccion de las PpA por parte de todos los agentes de la cadena
alimentaria, estableciendo jerarquias de prioridades para dar respuesta
al objetivo sobre produccién y consumo responsables de la Agenda 2030,
lo cierto es que existen lagunas, falta de precisiéon y que, a pesar de la
amplitud y la complejidad del problema (que requiere un cambio de modelo

194 Que a su vez genera un elevado consumo de agua, un gran uso de fertilizantes, her-
bicidas, nitratos y antibidticos (que aumentan la resistencia humana a estos medicamentos,
generando la aparicién de super bacterias), asi como altas emisiones de gases de efecto inver-
nadero (todo un coctel contaminante de suelo, agua y aire).
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productivo), los ejes de actuacién quedan reducidos esencialmente a la
prevencion (a través de la sensibilizacion) y a la donacién de excedentes.

No se trata de desconocer que la redistribuciéon de alimentos que
se van a desaprovechar supone una oportunidad desde el punto de vista
social (y de la salud) para intentar garantizar la seguridad alimentaria de
una parte de la poblacidn; pero el “asistencialismo” no puede configurarse
como la tinica respuesta a una situacién de elevada inflacion, de escasez de
algunos alimentos como consecuencia de la sequia, de la sobreexplotacién
de recursos, de la especulacion, de la situacién de emergencia climatica y de
la pobreza alimentaria (y no sélo alimentaria) derivada de brechas cada vez
mas acentuadas de desigualdad.

Puede que la situacién socioeconémica haya mejorado algo en nuestro
pais tras un periodo especialmente adverso, pero la Federaciéon Espafiola
de Bancos de Alimentos alerta de que todavia siguen atendiendo a mas de
1,2 millones de personas en una situacién marcada por la menor donacion
de alimentos por parte de particulares y empresas como consecuencia
de la inflacién derivada en parte de incrementos reales de los costes de
produccién y en buena medida de la especulacion.

Sobre este ultimo aspecto, la propia OcDE subraya que la inflacion
esta siendo utilizada como excusa para acumular margenes de beneficios
desorbitados (“greedflation”), por lo que sehala a la “avarinflaciéon”
o inflacién de la codicia como causa de buena parte del aumento de
precios!®; ya que estos exceden con mucho el incremento de los costes de
produccién en distintos sectores, desencadenando una espiral de ganancias
inflacionarias que afecta todavia mas a las personas que atraviesan por una
situacién econémica delicada'®.

Sin olvidar que, aparte del problema ético, social y nutricional que
supone que una cantidad considerable de alimentos en buen estado se
desaproveche cada dia, se plantea el impacto ambiental en términos de
cantidad de recursos naturales finitos (como el agua, la tierra, los recursos
marinos, la energia, etc.) utilizados para la produccién y captura de
alimentos que no van a ser consumidos. Ademds, el vertido de residuos
biodegradables, entre los que se encuentran los alimentos no aprovechados,
agrava el problema de la crisis climatica. Se trata, por tanto, de evitar

15 bttps://cadenaser.com/nacional/2023/07/28/balance-de-temporada-chequeo-a-la-
economia-cadena-ser/.

106 También a través de la “reduflacién”, practica camuflaje de la subida de precios a
través de la disminucién de la cantidad y/o calidad que se incluye en los envases (mientras el
precio se mantiene o incluso se eleva).



MARCO NORMATIVO CONTRA EL DESPILFARRO ALIMENTARIO 201

practicas de sobreproduccion y generacién de excedentes, de reducir
riesgos ambientales, de conservar recursos naturales no renovables, de
evitar pérdidas econémicas y de intentar contribuir a lograr la seguridad
alimentaria de personas en situacién de vulnerabilidad social'®. Sin
embargo, no puede perderse la perspectiva de que, obviamente, la
seguridad alimentaria y la seguridad nutricional no pueden delegarse (ni
tampoco garantizarse) a través de un sistema basado en posibles donaciones
realizadas por parte de empresas y particulares.

Como senala la Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley, esta no
debe ser la Ginica forma en que deben cubrirse las necesidades basicas de la
ciudadania mas vulnerable, puesto que la entrega de alimentos para evitar
su desperdicio es un recurso extraordinario y excepcional que atiende a
diversas finalidades de interés general, pero la cobertura de necesidades
basicas siempre debe estar garantizada a través de férmulas que respeten la
dignidad de las personas y que les permitan tomar sus propias decisiones.
Sin embargo, en la version del proyecto de 2024 se elimina la referencia a
que la alimentacion es un derecho recogido en la Declaracién Universal de
Derechos Humanos.

Es necesario, por tanto, poner el foco en abordar y corregir las causas
estructurales de las pérdidas y el desperdicio alimentario (no se trata sélo
de evitar que los excedentes se conviertan en residuos, sino también de que
no se generen excedentes). Pero, mientras ello sucede, incluso sélo para
paliar en alguna medida las consecuencias derivadas de los importantes
problemas que hay que resolver, serfa necesario contar con un marco
juridico mas ambicioso que el hasta ahora propuesto (centrado basicamente
en promover buenas practicas, realizar campanas publicitarias, elaborar
estudios, promover acuerdos de cumplimiento voluntario y colaborar
con las entidades de iniciativa social'®®). De hecho, el propio ministro de
Agricultura, Pesca y Alimentacion ha declarado que, aunque establece
algunos derechos y obligaciones, hablamos esencialmente de una ley
pedagdgica dirigida a informar y a prevenir el desperdicio alimentario en la
linea de las campanas hasta ahora desarrolladas'®.

107 Respecto al analisis de la actual inseguridad alimentaria ver mas ampliamente JAN-
NARELLL, A., Czbo e diritti. Per un’agricoltura sostenibile, Torino, 2015.

198 Como sefiala FAGGIANT, V., “La “legge anti-sprechi alimentari” italiana”, en Revista
de Derecho Agrario y Alimentario, N° 70,2017, p. 95, el hecho de que las leyes sélo fomenten
buenas practicas limita su impacto y sus efectos en el tiempo.

9 www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/resumenes/Paginas/2024/090124-rp-
Cministros.aspx
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Como vemos, las pautas se mueven dentro de unas coordenadas
de minimos, sin embargo, las circunstancias han generado una nueva
oportunidad para elaborar y aprobar una norma més completa y exigente
que seria inteligente y conveniente ni “perder” ni “desperdiciar”.
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ABSTRACT

Dall’analisi della legislazione francese anti-gaspillage alimentaire emer-
ge un’evoluzione dell’ordinamento in esame verso un approccio strutturale
alle implicazioni economiche, ambientali e sociali dello spreco alimentare.
Se la Loz Garot del 2016 ha codificato un ordine di assi strategici prioritari
per prevenire la formazione di eccedenze produttive, si ¢ tuttavia concen-
trata essenzialmente sul settore della grande distribuzione ed ha introdotto
uno strumento di ambigua efficacia, rappresentato dall’obbligo di donazio-
ne alimentare alle associazioni del terzo settore. Questa specifica misura,
ideata con il virtuoso proposito di risolvere, in una, le questioni dello spre-
co e della precarieta alimentari, ha messo in luce lo squilibrio delle relazioni
tra distributori- donatori e associazioni di azde alimentaire, con gravi riper-
cussioni sulla qualita nutrizionale e sanitaria degli alimenti donati.

In ragione della scarsa efficacia di un apparato normativo che rimette
le sorti della questione al libero funzionamento del mercato, le successive
Lois — Egalim del 2018 e Agec del 2020 — si sono concentrate sull'imple-
mentazione dei soggetti destinatari delle obbligazioni anti-spreco e sull’isti-
tuzione di un’etichetta anti-spreco alimentare, regolata da un disciplinare
di origine ministeriale. Tuttavia, 'avvento della pandemia ha esacerbato
ulteriormente le difficolta di approvvigionamento alimentare dei soggetti
pit indigenti, imponendo un intervento pit direttamente focalizzato sulla
tutela della qualita delle donazioni. Recentemente, I’Agence de la Transition
Ecologique (ADEME) ha cosi predisposto una guida rivolta ai diversi por-
tatori d’interessi, finalizzata a prevenire le perdite alimentari causate dalla
scarsa qualita delle donazioni. Tra le misure piu significative, spiccano, da
un lato, la collocazione del livello di intervento su una scala territorialmente
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prossima al problema, prediligendo strumenti di regolazione locale, di cui
i Plans Alimentaires Territoriales (PAT) costituiscono la massima esemplifi-
cazione; dall’altro, la raccomandazione di “approfittare dell’etichetta ant-
gaspillage alimentaire” , per assicurare I'attuazione delle buone pratiche.

The analysis of the French legislation on food waste discloses an evolution
of the investigated legal system towards a structural approach of the economic,
environmental and social implications of food waste. If the Loi Garot of
2016 has codified an order of strategical priority axes in order to prevent the
formation of food surplus, it has nevertheless focused exclusively on the large-
scale distribution sector and it has introduced a tool of doubtful effectiveness,
embodied by the duty to donate to the third sector’s associations. This specific
measure, designed with the virtuous purpose to address, at once, the issues of
food waste and food insecurity, has highlighted the unbalance featuring the
relationships between the distributors-donators and the associations of aide
alimentaire, with bad consequences on the nutritional quality of food and on
food safety.

Due to the scarce effectiveness of a set of rules leaving this issue to the
free-market dynamics, the subsequent Lois — Egalim of 2018 and Agec
of 2020 — have focused on the implementation of the actors subject to the
anti-waste obligations and on the institution of an anti-food waste label,
regulated by a ministerial order. However, the spread of the pandemic has
further exacerbated the struggle to be supplied with food for indigent people,
requiring an intervention more tailored to the protection of quality of food
donations. Recently, the Agence de la Transition Ecologique (ADEME) bas
released guidelines to the different stakeholders, in order to prevent food losses
and food waste due to low quality of donations. Among the most significant
measures, it is worth to mention, on the one hand, the intervention over a
more territorially proximate level of regulation, preferring local measures, of
which the Plans Alimentaires Territoriales (PAT) are the best exemplification;
on the other hand, the recommendation to “profit of the label anti-gaspillage
alimentaire”, iz order to ensure the actual application of the good practices.

PAROLE CHIAVE: Spreco alimentare — Insicurezza alimentare — Dona-
zione alimentare — Qualita.

Keyworps: Food Waste — Food Insecurity — Food Donation — Quality.
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SommariO: 1. Introduzione: le fasi della lotta contro lo spreco alimentare in Francia. — 2.
1l Pacte national del 2013 e la Loi Garot: primi sviluppi e prime questioni problema-
tiche. — 2.1. L’elenco di priorita nella lotta contro lo spreco alimentare in Francia. —
2.2. 1l divieto di javellisation. — 2.3. I'obbligo di donazione alimentare alle associazio-
ni di azde alimentaire. — 3. La Loi Garot alla prova del Pacte National del 2017: una
legislazione rivolta solo alla grande distribuzione. — 3.1. Le difficolta interpretative del
divieto di javellisation. — 3.2. La donazione alimentare e I'eterogenesi dei fini. — 4. La
nuova fase della normativa anti-spreco: La Loz Egalin e gli attori della ristorazione col-
lettiva. — 4.1. La Loz Agec e l'etichetta nazionale anti-gaspillage alimentaire: 'intervento
pubblicistico nel libero mercato. — 5. Una precarieta alimentare sempre pit alta e una
qualita del cibo sempre piti bassa: considerazioni conclusive e possibili soluzioni.

1. L’ordinamento giuridico francese ha progressivamente struttu-
rato una specifica strategia di contrasto allo spreco alimentare attraverso
un approccio multilivello, trasversale ed omnicomprensivo, riflettendo la
natura multipolare dello spreco alimentare come problematica economica,
ambientale e sociale'.

1l legislatore francese si ¢ reso promotore di una vera e propria “lotta”
contro lo spreco alimentare mediante un articolato ed eterogeneo comples-
so di norme?, progressivamente implementate per far fronte, in parte, alle
lacune che gli interventi normativi originari hanno manifestato nel corso
del tempo’e, in altra parte, alle difficolta innescate da congiunture esterne,
come la crisi legata alla proliferazione del Covid-19.

L’eterogeneita dell’apparato normativo anti-gaspillage alimentaire si
manifesta sia con riguardo alla diversita di forma e di rango che connota le
disposizioni in materia, sia in relazione alla differente natura dei soggetti a
cui queste si rivolgono.

Una singolarita del sistema francese sul tema ¢ rappresentata, anzitut-
to, dall'inquadramento della lotta contro lo spreco alimentare nell’ambito
della politica agricola, circostanza che evidenzia I'acquisizione di una chia-
ra consapevolezza sulle cause della problematica e che si riflette sulla natura
delle relative soluzioni. In particolare, la descritta scelta regolatoria induce

! Sin dall’originaria considerazione della problematica nelle fonti strategiche nazionali,
lottare contro lo spreco & considerata una scelta contro 'egoismo, poiché «vi & qualcosa di
scandaloso e di profondamente ingiusto nel fatto di gettare il cibo, quando una considerevole
parte della popolazione francese dipende dall’aiuto alimentare per il proprio sostentamento
e milioni di uomini, donne e bambini, nel mondo, non riescono a saziarsi». In questi termini
esordisce il Pacte National de Lutte Contre le Gaspillage Alimentaire, Ministére de I’ Agricul-
ture de I’Agroalimentaire et de la Forét, 2013.

2 L. BODIGUEL, French Legal Scheme on Food Waste and Agri-food Chain, in Journal of
Rural Law, 7,2021, pp. 12-20.

3 Cfr. infra.
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a comprendere come le perdite di cibo integrino una questione riconduci-
bile alle derive dell’eccesso e dell’abbondanza che ha assunto la funzione
naturalmente produttiva dell’agricoltura con la nascita e lo sviluppo dello
Stato moderno*.

L’approccio strutturale insito nell’articolazione formale della politica
contro lo spreco alimentare, tuttavia, non si ¢ immediatamente tradotto in
un contenuto normativo altrettanto vasto ed inclusivo; al contrario, I’evo-
luzione delle norme sul tema ¢ stata scandita da una graduale estensione
soggettiva degli obblighi e delle responsabilita connesse alla lutte contre le
gaspillage alimentaire a tutti gli attori della filiera agroalimentare’.

In effetti, l'integrale considerazione della complessita e 'ambizione de-
gli obiettivi francesi in materia di spreco alimentare sono il frutto di un per-
corso evolutivo tracciato da due documenti strategici — il Pacte national de
lutte contre le gaspillage alimentaire del 2013 e la sua versione del 2017 — ed
attuato mediante le rispettive fonti — lozs, ordonnances e décrets — applica-
tive susseguitesi dal 2018 al 2020. L’assestamento del descritto quadro &
stato poi sconvolto dalla pandemia che, riacutizzando le questioni della
precarieta e dell’insicurezza alimentari, ha imposto una rivisitazione delle
preesistenti misure normative, anche in materia di spreco.

Per tali ragioni, per vagliare la reattivita del sistema giuridico francese
alle diverse implicazioni che hanno interessato la lotta anti-gaspillage, & pos-
sibile suddividere la stessa in tre fasi: la prima, il cui inizio & riconducibile
al patto del 2013 e il cui prodotto emblematico & la Loz #2° 2016-138 dell’11
febbraio 2016, «relative d la lutte contre le gaspillagen alimentaire» (c.d. Loi
Garot); la seconda, avviata dal Pacte del 2017° con i propositi di estendere
gli obblighi in materia di spreco alimentare agli altri attori della filiera e di
valorizzarne il ruolo attraverso strumenti di mercato, rappresentata dalla
Loz n° 2018-938 del 30 ottobre 2018 «pour 'égquilibre des relations com-
merciales dans le secteur agricole et alimentaire et une alimentation saine,
durable et accessible a tous» (c.d. Loi Egalim) e dalla Loz n° 2020-105 del
22 dicembre 2020 «anti-gaspillage pour une économie circulaire» (c.d. Loi

4 A. JANNARELLL, I/ divenire del diritto agrario italiano ed europeo tra sviluppi tecnologici
e sostenibilitd, in Rev. dir. agr., 1,2013, p. 11 ss., spec. p. 17

> M. PRIEUR, J. BETAILLE, M.-P. CAMPROUX DUFFRENE, H. DELZANGLES, V. JAKORSKI, S.
JoLwver, G. LErAY, J. MAKOWIAK, Droit de I'environnement, 9¢édition, Lefebvre Dalloz, 2023,
p. 1127 ss.

¢ Pacte National de Lutte Contre le Gaspillage Alimentaire 2017- 2020. Une governance
renouvelée autour de 7 axes structurants; 10 engagements de 'Etat déclinés en 19 mesures;
ne nombreux partenaires réunis autour de 16 mesures, disponibile al sito: https://agriculture.
gouv.fr/pacte-national-de-lutte-contre-le-gaspillage-alimentaire-les-partenaires-sengagent.
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Agec); la terza, alimentata dallo scoppio della pandemia, e dunque stru-
mento normativo di reazione a crisi impreviste, sottopone tuttora al legisla-
tore francese questioni in continua evoluzione, a cui fanno riscontro delle
misure di reazione ancora 7 fiers.

2. Nel Patto del 20137, la necessita di gestire razionalmente le quanti-
ta di cibo prodotte e distribuite lungo la filiera alimentare ha trovato forma-
le riconoscimento, sulla base di una chiara visione volta a contrastare il c.d.
paradosso della «scarsita nell’abbondanza»®; in particolare, il documento
esordisce censurando la profonda ingiustizia insita in una societa che getta
ingenti quantitativi di prodotti alimentari, mentre una considerevole parte
della popolazione francese fatica a provvedere al proprio nutrimento®.

L’apporto del Pacte del 2013 alla disciplina anti-gasp: & di duplice ri-
lievo. Anzitutto, esso ha fornito una definizione comune di “spreco alimen-
tare” recepita nei testi legislativi che vi hanno dato attuazione, secondo la
quale “tutti quei prodotti che, destinati al consumo umano, sono perduti,
gettati o degradati in una fase della filiera, integrano spreco alimentare”.
Inoltre, con il suddetto documento il sistema francese ha fissato una strate-
gia anti-spreco oggettivamente e soggettivamente complessa'’. Il piano ha,
infatti, individuato undici misure e sei categorie di impegni diversificati,
che investono tutte le fasi della filiera agroalimentare, senza escludere nes-
sun attore e valorizzando le azioni locali come leve territorialmente pit effi-
caci a responsabilizzare tutti gli interessati.

Come si avra modo di osservare, il primo prodotto normativo del Pat-
to del 2013 —la Loz Garot — non ha concretamente recepito i suddetti pro-
positi strategici, pur avendoli riprodotti in chiave di principi generali.

7 1l Pacte National de Lutte Contre le Gaspillage Alimentaire, Ministére de I’Agriculture
de I’Agroalimentaire et de la Forét del 2013 ¢ la prima strategia approvata nell’ordinamen-
to giuridico francese per far fronte alla lotta contro lo spreco alimentare. Il documento si
sostanzia in un vero e proprio accordo tra i rappresentanti dei diversi settori della filiera
agroalimentare — produttori, commercianti all’ingrosso, attori dell’industria agroalimentare,
distributori, ristoratori, collettivita locali, associazioni di sostegno alimentare, associazioni di
consumatori — in cui questi ultimi assumono una serie di impegni ed individuano misure con-
certate per permettere 'avvio di un progresso collettivo.

8 G. Rovarl, I/ convivio negato: il paradosso della scarsita nell’abbondanza, in F. BoTTU-
R1, R. ZoBoLt, Attraverso il convivio. Cibo e alimentazione tra bisogni e culture, Vita e Pensie-
ro, Milano, 2014, pp. 224-238.

° Cosi anche N. Dissaux, La culture du gichis, in Recueil Dalloz, 2016, p. 593.

10 Tale approccio & frutto degli studi e dei lavori che hanno preceduto il Pacze. A titolo
esemplificativo, vedasi C. LAISNEY, A. SOYEUX, B. REDLINGSHOFER, Les gaspillages et les pertes
de la «fourche a la fourchette». Production, distribution, consommation, Document de travail,
Centre d’Etudes et de Prospective, 7, 2013.
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La legge, che ha introdotto una nuova sotto-sezione nel libro V, ti-
tolo V, capo I del code de ['environnement, rubricata «Lutte contre le ga-
spillage alimentaire». 1 “primi passi”!! verso il contenimento degli sprechi
compiuti con questo intervento sono assimilabili a tre elementi: la confi-
gurazione di una gerarchia di priorita da valorizzare nella conduzione del
contrasto alla perdita e allo spreco di cibo; listituzione del divieto della
c.d. «avellisation»" delle rimanenze dei prodotti alimentari ancora idonei
al consumo; infine, I'attribuzione di una “obbligazione di donazione” degli
invenduti in capo agli esponenti della grande distribuzione®.

2.1. La politica francese anti-gaspillage alimentaire non si traduce sol-
tanto in misure di contrasto in senso stretto, ma mira alla riallocazione del
valore degli alimenti, primariamente attraverso la donazione o I'ulteriore
trasformazione dei prodotti invenduti edibili e, in subordine, il consumo
animale, la concimazione agricola e la metanizzazione a fini energetici'.

La Loz Garot ¢ inscritta in un quadro di obiettivi che si declinano di-
versamente in ragione dei soggetti interessati dalla problematica: se, da un
lato, le misure anti-spreco devono assumere la forma di imposizioni nei
confronti dei settori della produzione, trasformazione, ristorazione e di-
stribuzione, dall’altro, devono operare sui fronti dell’informazione®, del-
I’educazione e della sensibilizzazione in relazione ai consumatori'® ed alle
compagini associative solidaristiche!.

A, DENIZOT, Les premiers pas hésitants de la lutte contre le gaspillage alimentaire, in
Revue trimestrelle de droit civil, Dalloz, 2016, p. 473 ss.

2 Cfr. infra, sub § 2.2.

B E. BENAZETH, Lutte contre le gaspillage alimentaire. Consécration du don des invendus
aux associations caritatives, in Juris associations, 536, 2016, p. 593 ss.

4 Cfr. Code de [ environnement, art. 1..541-15-4.

1> Vi rientra, ad esempio, 'obbligo per i produttori di sostituire la dicitura “date linzi-
te d'utilisation optimale” (DLUO) con I'espressione “da consumarsi preferibilmente entro...”
in relazione ai prodotti deperibili, come frutta e verdura fresche, vino, aceto, sale da cuci-
na, zucchero allo stato solido, dolciumi composti quasi interamente da zucchero e gomme
da masticare. La sostituzione delle due diciture, in particolare, forma oggetto della misura
n. 8 del Pacte National sur la Lutte contre le Gaspillage Alimentaire del 2013. Infatti, sebbe-
ne entrambe le locuzioni siano preordinate ad indicare la data di utilizzo raccomandata dal
produttore, la prima pud veicolare un’informazione fuorviante e facilmente interpretabile,
da parte del consumatore medio, come corrispondente alla data di scadenza. L’azione pre-
ventiva di tale obbligo risiede dunque nella conformazione a monte dei prodotti, in sede di
immissione sul mercato, alla necessita di orientare le scelte di consumo verso una logica di
conservazione degli alimenti. Sul punto, cfr. P. VEIT, Durée de vie des aliments et lutte contre
le gaspillage des aliments consommables, in Option Qualité, 373,2017, Lamyline.

16 Cfr. L. Ri0, Produits alimentaires: mieux informer pour moins gaspiller?, in Les Pe-
tites Affiches, 2023, pp. 66-68.

17 G. MELCHIOR, G. GAroT, Rapport d’information n°® 2025, sur [’évaluation de la loi
n°2016-138, Assemblée Nationale, p. 26.
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L’apporto della legge al conseguimento di tali obiettivi si arresta, tut-
tavia, alla mera «simbologia»'®. In altre parole, la sola codificazione di una
strategia prioritaria e specifica in materia di contrasto allo spreco alimenta-
re ha, di per sé, investito il legislatore francese del ruolo proattivo di vetto-
re del globale ripensamento dei modelli di produzione e consumo di cibo,
verso un approccio razionale e responsabile’, non rappresentando solo la
ricezione della logica gerarchica adottata dall’'Unione Europea con la Diret-
tiva relativa ai rifiuti del 20082,

Infatti, pur essendosi concentrata essenzialmente sul settore della
grande distribuzione, la Lo/ Garot ha innescato una dinamica emulativa,
che ha progressivamente indotto operatori economici eterogenei ad intra-
prendere una traiettoria anti-spreco, come emerso dalle testimonianze della
Confédération Générale de I’ Alimentation en Détail (Ccap)?! e dell’ Union
des Métiers et des Industries de I’Hétellerie (Umit)??, che hanno predisposto
delle linee guida volte a ridurre gli sprechi nelle operazioni di stoccaggio,
nella programmazione dei menu e nella pianificazione delle quantita servite
nei settori della vendita al dettaglio e della ristorazione?.

In tale ottica, la collocazione della disciplina relativa alla [utte contre
le gaspillage alimentaire nella sezione del code de 'environnement sulla
prevenzione e gestione dei rifiuti non evidenzia una scelta sistematica che
presuppone I'inquadramento giuridico dell’eccedenza alimentare come “ri-
fiuto”; al contrario, la normativa del 2016 ha codificato un sistema orientato

18 Tvi, p. 7, in cui ¢ rilevato che «La loi a conféré une force symbolique manifeste a ce
combat; elle a également posé un cadre juridique clair et fixé des régles, reconnues par l'en-
semble des professionnels de la filiére».

1 J. Mansuy, T. FErRRaANDO, Food Waste at Time of Food Poverty: Are the EU and Its
Member States Providing Sustainable Legal Solutions?, 2017, disponibile su SsN: h#tps://ssrn.
com/abstract=2959297.

2 Direttiva 2008/98/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 19 novembre
2008, relativa ai rifiuti e che abroga alcune direttive, L.312/3.

2 Cfr. CcAD, La lutte contre le gaspillage alimentaires: c'est Uaffaire de tous! Des éco-
nomies en perspective et un geste pour la planéte, in Guides pour lutter contre les gaspillages
alimentaires, Maison des Métiers de I’Alimentations, 30.09.2016, consultabile al sito: hztps://
www.cgad.fr/publications/ guides-lutter-contre-gaspillages-alimentaires/; per la versione pit re-
cente, risalente all’'aprile 2023, cfr. https://www.cgad. fr/app/uploads/2023/06/guide-transition-
ecologique-CGAD-avril-2023.pdf.

2 Cfr. UMH, Lutter contre le gaspillage dans son restaurant, 2015, https://umih.fr/export/
sites/default/.content/media/pdf/ UMIH-guide_gaspillage_0915.pdf, UmiH, Vaincre le gaspillage.
Guide des bonnes pratiques d'hételiers. Améliorer son impact environnemental et la performance
de son enterprise, bttps://umib.fr/export/sites/default/ .content/media/pdf/ UMIH-GUIDE-
HOTELS-FINAL-1.pdf.

» Ad una logica anti-gaspillage sono ispirati altresi i contratti di fornitura di Bonduelle
nonché il programma di formazione «Chef’s eco» e di Bel.
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alla conservazione ed alla valorizzazione degli alimenti, proprio con la fina-
lita di impedire la loro conversione in rifiuti®*.

Tuttavia, il grado di coinvolgimento della filiera agroalimentare nella
sua interezza non puo arrestarsi alla mera persuasione; al contrario, affin-
chéla disciplina in materia di spreco alimentare sia coerente con il carattere
trasversale e multilivello dei relativi obiettivi nazionali, diviene cruciale la
concreta responsabilizzazione di quei soggetti che sovrintendono le fasi ini-
ziali della filiera, in una logica di reale prevenzione dell’eccedenza piuttosto
che di riallocazione postuma degli scarti.

2.2. La descritta logica volta alla salvaguardia del valore dei prodotti
alimentari emerge nitidamente dal contrasto del fenomeno della c.d. «javel-
lisation». Con tale espressione, ci si riferisce all’attuazione di pratiche fina-
lizzate a rendere inidoneo al consumo un alimento ancora edibile, in linea
con un retaggio consolidato da una norma risalente, introdotta nel 1993 nel
code de la consommation ed espunta dal medesimo proprio nel 2016?, che
autorizzava gli agenti della Direction générale de la concurrence, de la con-
sommation et de la répression des fraudes ad eseguire sequestri e procedere,
eventualmente, alla distruzione di prodotti determinati, tra cui quelli di cui
fosse possibile vagliare I'inidoneita al consumo in ragione di caratteristiche
organolettiche anormali.

La Lo: Garot del 2016, tuttavia, ha introdotto nel tessuto normativo
francese un nuovo rapporto con il cibo, emblematicamente espresso dal
divieto di rendere deliberatamente inadatti al consumo i prodotti inven-
duti ancora consumabili, fatte salve le disposizioni in materia di sicurezza
alimentare. Tale assetto emerge dalla lettura sistematica delle disposizioni
di cui all’art. L..541-15-6 comma 3°, che prevede, per il caso di inosservan-
za, Papplicazione di un’ammenda di euro 3.750,00, oltre alla pubblicazione
della sentenza, e all’art. 1..541.15-5, che non si ¢ limitato a proibire la con-
dotta di javellisation, ma ha sancito ’obbligo positivo in capo ai distributori
del settore alimentare, di assicurare la commercializzazione dei loro pro-
dotti o la loro valorizzazione attraverso la redistribuzione, I’alimentazione
animale o il compostaggio agricolo.

Tuttavia, l'attitudine di questa misura a contrastare e, soprattutto, pre-
venire lo spreco alimentare in Francia, dipende dalla sussistenza di un mar-
gine pratico lasciato dalla norma per riallocare effettivamente I'eccedenza

24 M. MOLINER-DUBOST, Droit de [ environnement, 2¢ édition, Le Cours Dalloz, 2019, 421.
» Trattasi del previgente art. 1.215-5 del code de la consommation.
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alimentare, circostanza che presuppone che il divieto sia operativo anche
quando I'alimento, pur non essendo piti adatto al consumo strettamente
umano, sia ancora valido per le altre forme di impiego. Sara dunque oppor-
tuno analizzare le questioni ermeneutiche sollevate dalle disposizioni citate
per comprendere I'evoluzione che la disciplina francese ha recentemente
subito sul punto.

2.3. Nella valutazione della Loz Garot a tre anni dalla sua entrata in
vigore, I’ Assemblee National francese?® ha riconosciuto alla legge del 2016
il merito di aver introdotto «un quadro giuridico sulle donazioni alimenta-
ri». A fronte delle implicazioni di ingiustizia sociale connesse all’eccedenza
produttiva e al sovra-consumo?, il legislatore francese ha identificato nella
cessione gratuita di prodotti alimentari alle associazioni autorizzate lo stru-
mento in grado di affrontare, in una, le questioni dello spreco e della preca-
rieta alimentari.

In particolare, la legge ha istituito I'obbligo, per i venditori al dettaglio
la cui superficie di vendita superasse i 400 m?, di proporre ad una o pitt
associazioni solidaristiche riconosciute ai sensi dell’art. L. 230-6 del code
rural, di concludere un accordo contenente le modalita di cessione gratuita
dei prodotti alimentari, prevedendo l'irrogazione delle sanzioni relative alle
contravvenzioni di terza classe in caso di inosservanza®.

26 G. MELCHIOR, G. GAROT, op. cit.

2 L. GONZALEZ VAQUE, Le gaspillage alimentaire dans ['Union européenne: un nouveau
défi pour le droit alimentaire?, in Revue du Droit de I'Unione Européenne, 1,2015, p. 31 ss.

2 Tale disciplina emerge dalla lettura sistematica degli artt. L. 541-15-5 comma 3° e
1.541-15-6, che prevedevano, rispettivamente, che: «Le don de denrées alimentaires par un
commerce de détail alimentaire dont la surface de vente est supérieure au seuil mentionné
au premier alinéa de l'article 3 de la loi n° 72-657 du 13 juillet 1972 instituant des mesures
en faveur de certaines catégories de commercants et artisans 4gés @ une association caritative
habilitée en application de Uarticle L. 230-6 du code rural et de la péche maritime fait 'objet
d'une convention qui en précise les modalités”; “Au plus tard un an aprés la promulgation de
la loi n° 2016-138 du 11 février 2016 relative a la lutte contre le gaspillage alimentaire ou, au
plus tard, un an @ compter de la date de leur ouverture ou de la date a laquelle leur surface de
vente dépasse le seuil mentionné au premier alinéa de larticle 3 de la loi n° 72-657 du 13 juillet
1972 instituant des mesures en faveur de certaines catégories de commergants et artisans 4gés,
les commerces de détail alimentaires dont la surface de vente est supérieure a ce seuil proposent
a une ou plusieurs associations mentionnées au Il de larticle L. 541-15-5 de conclure une
convention précisant les modalités selon lesquelles les denrées alimentaires leur sont cédées a
titre gratuit.Les commerces de détail ayant conclu une telle convention avant la promulgation de
la loi n° 2016-138 du 11 février 2016 précitée sont réputés satisfaire au présent. Le non-respect
de lobligation prévue au 1 est puni de 'amende prévue pour les contraventions de la troisiéme
classe.
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Con un successivo décret?; la disciplina ¢ stata implementata con le
misure operative funzionali a garantire sia la conformita delle donazioni a
standard elevati in materia di sicurezza alimentare, sia la rispondenza delle
associazioni di aide alimentaire a missioni primariamente sociali e non di
smistamento dei rifuti.

Sotto il primo profilo, la disposizione di cui all’art. D. 543-306 del code
de I'environnement circoscrive 1'oggetto delle cessioni alimentari gratuiti ai
soli prodotti che: laddove soggetti a date limite de consommation, presen-
tino, al momento della presa in carico da parte dell’associazione, un lasso
di tempo pari ad almeno 48 ore per poter essere consumati, a meno che
I’associazione stessa sia in grado di dimostrare la capacita di redistribuire i
prodotti prima della scadenza; siano muniti di etichetta contenente le infor-
mazioni obbligatorie previste dal Regolamento (Ug) 1169/2011°°, salvo che
il responsabile delle informazioni sui prodotti alimentari abbia comunicato
al venditore al dettaglio donatore le informazioni rettificate o omesse del
lotto fornito e che le suddette informazioni siano accessibili al consumatore
finale attraverso un documento di accompagnamento contenente indica-
zioni leggibili, precise, chiare e facilmente comprensibili per i beneficiari®’.

In relazione al secondo aspetto, 'art. D.543-307 del code de I’environ-
nement prescrive un contenuto minimo obbligatorio degli accordi relativi
alle donazioni, volto a precisare che 'attivita di smistamento delle ecceden-
ze sia appannaggio esclusivo del venditore al dettaglio e che I’associazione
donataria possa rifiutare la cessione per ragioni legate alle difficolta di gesti-
re il trasporto, lo stoccaggio o la redistribuzione dei prodotti, oltre che alle
caratteristiche qualitative degli stessi.

Con la misura descritta, dunque, la politica di contrasto alla precarité
alimentaire, tradizionalmente fondata su una pluralita di manifestazioni

2 1l Décret n° 2016-1962 del 28 dicembre 2016.

30 Regolamento (UE) del Parlamento Europeo e del Consiglio del 25 ottobre 2011, re-
lativo alla fornitura di informazioni sugli alimenti ai consumatori, che modifica i Regolamenti
(CE) n. 1924/2006 e (CE) n. 1925/2006 del Parlamento Europeo e del Consiglio e abroga la
Direttiva 87/250/CEE della Commissione, la Direttiva 90/946/CEE del Consiglio, la Diretti-
va 1999/10/CE della Commissione, la Direttiva 2000/13/CE del Parlamento europeo e del
Consiglio, le Direttive 2002/67/CE e 2008/5/CE della Commissione e il Regolamento (CE)
n. 608/2008 della Commissione, 22.11.2011.

> Tn ogni caso, la rettifica delle informazioni non puo riguardare il numero di lotto,
la data di scadenza laddove esistente, né la lista degli ingredienti che evidenzi la presenza di
allergeni a dichiarazione obbligatoria. Inoltre, la disciplina demanda ad un provvedimento
del ministero dell’agricoltura — che, da ultimo, si & tradotto nell’Arréte del 7 gennaio 2021 —
la fissazione delle categorie di prodotti alimentari esclusi dalla donazione, tenuto conto del
rischio sanitario che la loro conservazione puo cagionare.
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di solidarieta alimentare non riducibili al solo meccanismo della donazio-
ne*?, nell'intersecare le politiche relative alla lotta contro lo spreco di cibo,
ha configurato una nozione ristretta di “azde alimentaire”, identificandola
come «la fourniture de denrées alimentaires aux personnes en situation de
vulnérabilité économique o social»>.

Ne consegue che, nell’attribuire alle cessioni alimentari gratuite una
doppia importanza strategica, il legislatore francese si ¢ fatto carico di una
considerevole responsabilita, rendendo la creazione di potenziali sprechi
alimentari una delle principali fonti di approvvigionamento delle persone
in stato di indigenza; dall’analisi degli sviluppi successivi della normativa
francese in materia di contrasto allo spreco alimentare, sara possibile rileva-
re le non poche problematiche che tali previsioni hanno provocato.

3. La Loz Garot ha indubbiamente manifestato I’adesione dell’ordi-
namento giuridico francese ad una chiara visione metodologica nella con-
cezione della lotta contro lo spreco alimentare, inquadrandola come un’ini-
ziativa da sviluppare in seno alla politica agricola e presentandola come una
sfida collettiva, che implica I'impegno e la responsabilita di tutti gli attori
della filiera agroalimentare.

D’altra parte, 'approccio formalmente strutturale alla base della nor-
mativa sconta la presenza di norme direttamente precettive essenzialmen-
te concentrate sugli esponenti della grande distribuzione, tanto che la LoZ
Garot si ¢ diffusa tra gli studiosi d’oltreoceano con la denominazione di
“Supermarket Law”**. In un primo momento, il legislatore francese ha dun-
que trascurato la necessita di estendere 'intervento ad altri settori, benché
caratterizzati da diseconomie derivanti proprio dall’esasperazione quanti-
tativa delle rispettive scelte produttive, come la ristorazione® e 'industria
agroalimentare’®.

2 M. RaMEL, L'acces @ une alimentation durable: éviter une double peine pour les per-
sonnes en précarité alimentaire, in Revue européenne de droit de la consommation, 1, 2020,
p. 66.

3 Art. L. 266-1, comma 1° del Code de ['action social et des familles, cosi come intro-
dotto dalla Loz #° 2018-938 del 30 ottobre 2018.

34 J. SCHRAEDER, Combating Food Waste in the United States: France and Canada Offer
Innovative Solutions, in Wisconsin International Law Journal, 40, 2, 2023, p. 303 ss., spec.
p.316.

» A-M. DE MATos, Pour une consummation responsible: la lutte contre le gaspillage
alimentaire, in L’ Agriculture Durable. Vers une nouvelle agriculture in 20192, Aix-Marseille
Université Presse, 2019, p. 479.

3 M. PoLLAN, I] dilemma dell’onnivoro. Introduzione: 1l disordine alimentare america-
no, Adelphi Edizioni, Milano, 2006, p. 12 ss., in cui I’A. descrive le modalita in cui I'industria
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Del resto, una simile soluzione rifletteva lo scarto tra la modesta entita
degli impegni assunti dai rappresentanti di tutti i settori della filiera agro-
alimentare e la gravosita delle obbligazioni incombenti sugli esponenti della
grande distribuzione, in sede di sottoscrizione del Pacte del 201377,

L’ordinamento francese ha cosi dovuto riconsiderare I’approccio delle
politiche sullo spreco alimentare, anche alla luce della necessita di conse-
guire gli obiettivi di sviluppo sostenibile fissati a livello internazionale. Da
questo punto di vista, a fronte della elevata ambizione che caratterizza I’A-
genda 2030 e dell’entrata in vigore di una legge nazionale specificamente
dedicata al tema, i dati registrati sul punto continuavano a manifestare evi-
denze sconfortanti®®.

Contestualmente, la lotta contro lo spreco alimentare ha assunto
un’importanza autonoma e prioritaria a livello internazionale ed europeo,
rispettivamente con la risoluzione dell'UNEP «Prevention, reduction and
reuse of food waste» del 27 maggio 2016 e con il quadro d’azione della Com-
missione Europea in favore dell’economia circolare del 5 dicembre 2015.

Nell’inscrivere la lutte contre le gaspillage alimentaire nell’ambito delle
quattro macro priorita del Programma Nazionale dell’Alimentazione non-

agroalimentare contribuisce ad incrementare I'approccio ansiogeno dei consumatori alle pro-
prie scelte alimentari.

7 M. SEBBANE, S. Costa, L. Swierx, Gaspillage alimentaire en restauration collective:
une analyse qualitative des normes personelles et sociales, in Décisions Marketing, 88, 2017,
35-50.

%% Come evidenziato da G. FAROT, Rapport n° 3873, Pour une nouvelle étape contre le
gaspillage alimentaire, 10 febbraio 2021, i punti deboli della Loz del 2016 sono sintetizzabili
in quattro elementi e, segnatamente: I'insufficienza dei controlli, che si tratti di quelli aventi
ad oggetto il contenuto degli accordi relativi alle donazioni alimentari e alla loro qualita, ov-
vero di quelli riguardanti il divieto di javellisation; le difficolta riguardanti, nello specifico,
la qualita delle donazioni — il report chiarisce espressamente che «Alors méme qu’il revient
@ la grande surface de trier avant de donner, les associations signalent I'existence de dérives
problématiques: produits périssables livrés a ['association le jour de péremption, rendus difficiles
a redistribuer; arrivage de produits frais sans date limite de consommation indiquée ([égumes et
fruits en particulier), dans un état parfois avancé de vieillissement. .. Ces dérives existent, méme
st elles ne constituent pas, loin s’en faut, la majorité des pratiques constatées. A titre d exemple,
les banques alimentaires signalent des taux de rebuts compris entre 8 % en 2016 et 11 % en
2018, qui augmentent donc i mesure que les volumes de dons augmentent eux-mémes»; la cir-
costanza per cui la prevenzione dello spreco, I'educazione o la mobilitazione locale dipen-
dono essenzialmente dalla buona volonta degli operatori; le difficolta di misurazione dello
spreco alimentare: circa cinque anni dopo I’adozione della Loz Garot, il punto di riferimento
per quantificare lo spreco alimentare in Francia resta affidato gli studi dell’ADEME pubblicati
nel maggio 2016. Il problema di quantificazione, in particolare, impedisce al legislatore di
svolgere la propria «missione costituzionale» di controllo dell’operato del Governo e di va-
lutazione delle politiche pubbliche. Questa problematica ¢ cosi importante che la Francia si
¢ conformata al diritto dell’'UE — che prevede un’obbligazione di quantificazione dello spreco
alimentare e di rendiconto alla Commissione europea — a partire dal 2022.
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ché dei tredici assi strategici del Programma Nazionale di Prevenzione dei
Rifiuti per il periodo 2014-2020, il sistema francese ha dunque realizzato
una redistribuzione di obiettivi, azioni e strategie: «una governance struttu-
rata su sette aree tematiche, relative a dieci impegni dello Stato, a loro volta
suddivisi in diciannove misure». Sul descritto assetto multilivello si & cosi
edificata la nuova e piti ambiziosa architettura del Patto Nazionale sulla
Lotta contro lo Spreco alimentare per gli anni 2017- 2020, il cui obiettivo
primario ¢& la creazione di un quadro normativo «rinnovato, pit partecipa-
tivo e piu operativo».

A tal fine, il Pacte del 2017 ha dedicato un obiettivo specifico —il n. 8 —
alla formazione ed alla sensibilizzazione degli operatori della ristorazione
alla lotta contro lo spreco, considerando come misure attuative I’elabora-
zione di moduli di formazione e continua, volta ad attuare la prevenzione
nelle fasi dell’acquisto, della conservazione o della preparazione, sino alla
vera e propria erogazione del servizio sulla tavola del consumatore.

Le difficolta interpretative del divieto di javellisation.

Un altro profilo critico rilevato dall’analisi della Loz Garot attiene all’in-
terpretazione delle norme relative al divieto di javellisation. In linea di prin-
cipio, una lettura combinata delle disposizioni di cui agli artt. 1..541-15-5 e
L..541-15-6 sembrava sottintendere che il divieto di distruzione riguardasse
gli alimenti ancora suscettibili tanto di essere consumati, quanto di essere
riutilizzati per le finalita indicate secondo I'ordine dell’art. 1.541-15-4.

Tuttavia, il comma IV dell’art. 1..541-15-5 escludeva dal campo di ap-
plicazione del divieto le «denrées impropres a la consommation», senza chia-
rire se il termine “consumo” si riferisse alla alimentazione umana ovvero a
tutte le ulteriori possibili forme di valorizzazione del prodotto.

L’incertezza interpretativa ¢ stata cosi spesso strumentalizzata dagli
operatori come margine per eludere il divieto quante volte le eccedenze
alimentari non fossero pit edibili, ma ancora trasformabili e riutilizzabili
per le altre finalita previste dalla legge®”.

Conseguentemente, lo spirito sotteso alla Loi Garot, volto ad incen-
tivare le azioni positive volte alla prevenzione dello spreco alimentare, ne
risultava disertato e percepito dai destinatari della disciplina come I'imposi-
zione di un limite negativo, il cui perimetro era rappresentato dalla qualita
e sicurezza dei prodotti per I'alimentazione degli individui.

Per tale ragione, puo sin d’ora anticiparsi che 'inciso previsto al sud-

% A. DENIZOT, 0p. cit.
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detto comma IV ¢ stato espunto dalla disposizione dall’ordonnance n° 2019-
1069 - che sara approfondita z.2fra — cosi residuando nella disciplina vigente
il solo obbligo positivo di assicurare la redistribuzione degli invenduti ali-
mentari e, con riguardo al divieto di javellisation, il solo limite della discipli-
na in materia di sicurezza degli alimenti.

3.2. «La legge del 2016 ¢ stata spesso percepita esclusivamente come
una normativa sulle cessioni alimentari gratuite»*’; tale aspetto integra
un’apposita sezione della valutazione dell’ Assemblea Nazionale del 2019
sulla Loz Garot. Del resto, nel don alimentaire il sistema francese ha intra-
visto il rimedio strategicamente in grado di compensare gli squilibri eco-
nomici e sociali legati allo spreco alimentare e all'insicurezza alimentare?!;
come anticipato, da tale prospettiva & derivata una concentrazione dei ca-
nali di approvvigionamento delle associazioni del terzo settore nelle ecce-
denze produttive realizzate dalla grande distribuzione.

Parallelamente, tuttavia, il considerevole impianto propagandistico e
sensibilizzatore della Lo/ Garot, affiancato alla disciplina pitl tecnica rela-
tiva alle donazioni alimentari, ha innescato la tendenza dei distributori ad
introdurre comportamenti anti-gaspillage alimentaire nelle proprie strate-
gie commerciali®.

Si considerino, a titolo esemplificativo, le pratiche di “stickage” dei
supermercati, che consistono nella predisposizione di ripiani “anti-gaspi”
su cui sono apposti prodotti prossimi alla data di scadenza a prezzi con-
siderevolmente pilt competitivi: la proliferazione di queste prassi non ha
soltanto contribuito a ridurre in misura considerevole la quantita di cibo
distribuita alle associazioni di azde alimentaire, ma ha soprattutto influito
negativamente sulla qualita di quest’ultimo®.

La dinamica promozionale descritta, infatti, antepone la domanda dei
consumatori a quella delle associazioni caritatevoli, lasciando che le esu-

4 G. MELCHIOR, G. GAROT, 0p. cit., p. 26, sezione D: «La Loi de 2016 a parfois été
percue uniquement comme une Lot sur le don alimentaire».

4 A. SOROSTE, Don et aide alimentaires. Présentation des principals dispositions applica-
bles, in Revue Lamy Droit Alimentaire, 416,2021.

2 Cfr. Quelles solutions pour un don alimentaire de meilleure qualité? Constats et
recommandations, Agence de la Transition Ecologique, Ademe Presse, 2023, p. 6.

# B. REDLINGSHOFER, [Gaspillage alimentaire] La prévention, un défi de politique pu-
blique, in Sesame, 1 (5), 2019, 48-51, in cui I’A. osserva come, per i donatori, la cessione
gratuita di alimenti sia 'oggetto di un’obbligazione di mezzi e non di risultati: «Ce guz comzpte
cest le fait d’appliquer ou non la réglementation législative et fiscale, sans devoir apporter de
preuve d’efficience».
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beranze alimentari raggiungano i destinatari pit indigenti solo dopo aver
attraversato un zfer pitt lungo rispetto al lasso di tempo necessario per qua-
lificare un prodotto come “invenduto”.

A fronte di questo fenomeno, del tutto vana si ¢ dimostrata la norma
che prevede I'obbligo, per i distributori, di accertarsi che tra la presa in
carico della donazione da parte dell’associazione e la scadenza dell’oggetto
della cessione intercorra un lasso di tempo di almeno 48 ore, posto che
la disposizione stessa dispensa i distributori da tale incombenza allorché
“I’associazione sia in grado di dimostrare la capacita di redistribuire i pro-
dotti prima della scadenza”.

1l background socio-economico su cui si & eretta la Loz Garot, da questo
punto di vista, soffre di evidente parzialita, in quanto non tiene in debita
considerazione la dipendenza economica che notoriamente caratterizza le
relazioni tra piccole associazioni del terzo settore e attori della grande di-
stribuzione organizzata.

Quella che, nella visione del legislatore del 2016, era un’eccezione, si
¢ di fatto trasformata in una regola: si ¢ avuto modo di constatare che la
maggior parte delle associazioni si ritrovino a dichiarare — il pit delle volte
in forma tacita — di poter redistribuire i prodotti alimentari ricevuti nel ter-
mine di due giorni dalla ricezione degli stessi, per il timore di interrompere
radicalmente le relazioni contrattuali con i propri fornitori.

In questi termini, I'affidamento della lotta collettiva contro lo spreco
alimentare alle logiche del libero mercato ha causato una sostanziale etero-
genesi dei fini dell’iniziativa stessa.

Se, infatti, la Loz Garot mirava a preservare la missione primariamente
sociale degli operatori del terzo settore, ha finito per addossare su di essi il
problema dello spreco alimentare, trattando delle associazioni prive di una
solida struttura organizzativa ed economica alla stregua di soggetti deputa-
ti, ordinatamente, allo smistamento delle eccedenze alimentari; alla diffe-
renziazione dei prodotti distribuibili dai rifiuti; alla gestione e smaltimento
di questi ultimi*.

A cio si aggiunga la considerazione del meccanismo di detrazione fisca-
le associato alla donazione alimentare, che concede ai cedenti la possibilita
di recuperare il 60% dei costi sostenuti per acquistare i prodotti succes-

4 La maggior parte dei volontari interrogati ai fini dello studio condotto dall’ADEME ha
utilizzato la medesima espressione nel descrivere i propri rapporti con la grande distribuzio-
ne: «on sert de poubelle» che, letteralmente, significa «fungiamo da discarica». Cfr. ADEME,
Comprendre les causes des pertes alimentaires au sein des associations de don alimentaire, les
mesurer et tester des actions de reduction, Rapport final, 2023, p. 25 ss.
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sivamente divenuti oggetto di donazione. Un meccanismo originariamen-
te coniato per destinare la spesa pubblica all’orientamento degli operatori
economici verso una virtuosa redistribuzione dell’invenduto, alla luce delle
molteplici peculiarita che connotano le cessioni alimentari, si ¢ risolta in un
gaspi-washing che accresce ulteriormente il peso economico dello spreco
alimentare sulla collettivita.

La necessita dell’intervento pubblicistico correttivo delle dinamiche di
mercato connesse alla lotta contro lo spreco alimentare costituisce, in defi-
nitiva, un ulteriore fondamentale caposaldo dell’irrobustimento della lotta
contro lo spreco alimentare che ha animato il Pacte del 2017.

A tale fine, ¢ stato istituito un gruppo tecnico di lavoro appositamente
dedicato alla tematica “invenduti e donazioni alimentari”, volto a dare at-
tuazione all'impegno dello Stato francese nella garanzia di una qualita sod-
disfacente della donazione nonché il rispetto delle obbligazioni assunte da
ciascuna parte dell’operazione®.

4. La prima fase di regolazione francese dello spreco alimentare ha
segnato I’adesione dell’ordinamento ad una chiara visione incentrata sulla
necessita di prevenire la formazione di eccedenze produttive; d’altra par-
te, essa si & tradotta in un assetto normativo essenzialmente rivolto una fase
gia avanzata della filiera alimentare — la distribuzione — in cui non ¢ piu
materialmente possibile prevenire la creazione di eccedenze ma, piuttosto,
rimediare alla presenza di surplus produttivi gia formati.

In linea con i propositi enunciati nel Pacte del 2017, le successive nor-
mative attuative hanno dunque puntato all’estensione della partecipazione
alla lotta contro lo spreco alimentare ad ulteriori attori della filiera.

1l lavoro intrapreso con la Loi Garot ¢ stato intensificato con la Loz
Egalim, anche nota come “Loi Alimentation”.

A differenza della legge del 2016, questo intervento normativo non
concerne direttamente e specificamente il contrasto allo spreco alimentare,
ma intercetta la tematica in via strumentale, rispetto alla previsione di una
disciplina volta a garantire, in generale, un’alimentazione sana, sostenibile e
accessibile a tutta la collettivita®®.

¥ Pacte national sur la lutte contre le gaspillage alimentaire, 2017, impegno n. 4).

4 J. CAYRON, Observations sur la Loi n° 2018-938 du 30 octobre 2018 «Pour ['equilibre
des relations commerciales dans le secteur Agricole et alimentaire et une alimentation saine,
durable et accessible d tous», in L'agriculture durable. Environnement, nutrition et santé, M.-L.
DEMEESTER, V. MERCIER (a cura di), prefazione a dura di J. FOYER, Tome ITI, Presses Universi-
taires d’Aix- Marseille, 2020, p. 439 ss.
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La Loi Egalim ha demandato al governo francese listituzione, me-
diante ordonnance, di disposizioni integrative della disciplina del code de
lenvironnement in materia di gaspillage alimentaire al fine di coinvolgere
effettivamente il settore della ristorazione nella lotta contro lo spreco ali-
mentare e di imporre ai relativi attori I'obbligo di effettuare delle valutazio-
ni e diagnosi preliminari sulle proprie azioni contro lo spreco alimentare,
includendovi I'approvvigionamento sostenibile?’.

In tempestiva ricezione delle disposizioni della Loi Egalimz, 'ordon-
nance n°2019-1069 del 21 ottobre 2019 relative d la lutte contre le gaspillage
alimentaire ha implementato le disposizioni previgenti sul duplice fronte
degli impegni generali e degli obblighi specifici*.

In relazione al primo profilo, & stato esteso ai soli operatori della ri-
storazione collettiva ’obbligo di porre in essere un piano di lotta contro lo
spreco alimentare®; con riferimento alle pit peculiari prescrizioni, il campo
di applicazione dell’obbligo di redistribuzione sul mercato e di valorizza-
zione dell'invenduto ha inglobato non soltanto i ristoratori, ma anche a «/es
opérateurs de l'industrie agroalimentaire produisant des denrées alimentaires
pouvant étre livrées en ['état d un commerce de détail alimentaire et les opé-
rateurs de la restauration collective»; inoltre, I'ordonnance ha investito gli
operatori della ristorazione collettiva che erogassero piu di 3.000 pasti al
giorno nonché agli operatori dell'industria agroalimentare che realizzassero
un volume d’affari annuale superiore a 50 milioni di euro I'obbligo di pro-
posta di una convenzione alle associazioni del terzo settore.

Insomma, il legislatore del 2018-2019 ha interpretato le critiche rivol-
te alla Lo/ Garot nella sua considerazione della sola grande distribuzione,
come 'esigenza semplicemente di allargare il perimetro di destinatari di ob-
bligazioni specifiche.

Tuttavia, nell’ambito delle misure preordinate alle citate finalita>, spic-
ca un’ulteriore disposizione, la quale ¢ stata letta come una potenziale leva
per trasformare il «consumatore passivo» in un «consumatore responsa-
bile»: si tratta dell’obbligo di proporre ai propri clienti un «contenant per-

7 A. DEN1ZOT, Les souplesses de la loi dure: ['exemple du doggy bag a la franccaise, in
Revue trimestrelle de droit civil, 2019, p. 188 ss.

4 P. JACQUEMOIRE, Restauration collective: un an aprés la loi EGAlim, tri sélectif des
obligations a la charge des collectivités, in A] Collectivités Territoriales, 2020, p. 64.

¥ Art. 541-15-3, code de I'environnement, che esordisce con la prescrizione per cui
«les opérateurs de la restauration collective mettent en place une démarche de lutte contre le
gaspillage alimentaire».

>0 A, SOROSTE, Loz Egalim. Les principales dispositions relatives a lalimentation saine,
durable et accessible a tous, in Revue Lamy Droit Alimentaire, 387,2018.
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metant d'emporter les aliments et les boissons»'. 1 ricorso alle gourmet sacs
come metodo per ridurre gli sprechi nelle strutture ricettive, in particolare, &
stato considerato come una strategia efficace per spostare il “campo di bat-
taglia” sull'immagine che i ristoratori offrono ai consumatori come soggetti
attenti ad evitare gli sprechi, allo stesso tempo lasciando i clienti liberi di
decidere e, quindi, inducendoli ad una pit profonda auto-responsabilizza-
zione spreco alimentare.

Una pit meditata riflessione, d’altra parte, induce ad intravedere in
queste misure delle lenti d’ingrandimento su una problematica strutturale
pit radicata, ed alla quale né la Lo/ Garot, né la Loi Egalinz hanno dato ri-
sposta: la qualita dei pasti. Per di piti, con riferimento al settore della risto-
razione, il tema non investe soltanto il profilo della sicurezza degli alimenti,
ma attiene anche alla qualita nutrizionale delle eccedenze produttive, so-
prattutto in funzione delle donazioni a cui i ristoratori si vedono obbligati.
Se, in altri termini, la maggior parte degli esuberi alimentari realizzati dalle
strutture ricettive riguarda prodotti di scarso valore nutritivo — dolci, be-
vande alcoliche, portate elaborate con elevata quantita di zuccheri e gras-
si — in che maniera la cessione di questi prodotti pud dimostrarsi una mi-
sura efficace nel contrastare, in una, le sfide dello spreco e dell'insicurezza
alimentare?

Alla luce di tale considerazione, diviene opportuno concentrare I'inda-
gine sulle modalita con cui il legislatore francese ha affrontato la questione
assorbente della qualita delle donazioni alimentari (znfra, sub. § 4.1).

4.1. Con la promulgazione della Loz #° 2020-105 del 10 febbraio 2020
(c.d. Loz Agec), la complessita delle implicazioni legate alla lotta contro lo
spreco alimentare ha trovato maggior conforto nella legislazione francese in
materia’®,

Emanato all’esito di una valutazione d’impatto delle leggi precedenti”
e concepito con la finalita di scioglierne i nodi problematici, I'intervento
normativo ha trasversalmente rivisitato I'intera materia, proponendo un ap-
proccio pitt ambizioso e strutturale®.

La politica in cui si inscrive la Loz Agec ¢ indirizzata alla profonda tra-

St Cfr. art. L.541-15-7 del Code de ’environnement.

%2 C. YEDIKARDACHIAN, Gaspillage alimentaire, emballages et plastiques: les nouvelles
mesures du Governement, in Revue Lamry Droit Alimentaire, 401, 2020.

> G. MELCHIOR, G. GAROT, op. cit.

>4 C. YEDIKARDACHIAN, Lutte contre le gaspillage alimentaire: les mesures renforcées, in
Revue Lamy de I'Environnement, 617, 2020.
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sformazione del nostro sistema mediante la transizione degli attuali modelli
di produzione e di consumo verso il paradigma della circolarita. Pertanto,
la lotta contro lo spreco alimentare costituisce uno dei cinque macro assi
strategici® su cui si regge l'intervento normativo, che ha come obiettivo
primario il ritiro dal mercato dell’immissione sul mercato degli imballaggi
in plastica entro il 2040. A tal fine, sono stati articolati differenti obiettivi
di riutilizzo e di riciclaggio che interessano aree di produzione e consumo
diversificate.

Con specifico riguardo alla filiera agroalimentare, anzitutto, la legge ha
codificato definitivamente 'ampia definizione di spreco alimentare conia-
ta nel Pacte national del 2013, cristallizzando un approccio marcatamen-
te preventivo, volto a scongiurare la creazione di eccedenze produttive sin
dalle fasi iniziali della filiera agroalimentare. Lo spirito insito a questa mi-
sura riecheggia in tutte le altre modifiche che la legge ha apportato, come
la previsione degli ambiziosi obiettivi di riduzione degli sprechi del 50%
entro il 2025 nei settori della distribuzione alimentare e della ristorazione,
ed entro il 2030 con riguardo alle aree del consumo, della produzione e
della trasformazione.

A cio si aggiungano 'estensione dell’obbligo di conservazione e valo-
rizzazione degli invenduti agli esponenti del commercio all’ingrosso e I'ina-
sprimento delle sanzioni conseguenti alle infrazioni gia previste: mentre la
violazione dell’obbligo di donazione risulta oggi punita con un’ammenda
della quinta classe, la sanzione amministrativa conseguente all’inosservanza
del divieto di javellisation & pari allo 0,1% del volume d’affari — al netto del-
I'applicazione delle tasse — dell’ultimo esercizio concluso dal responsabile.

Ad ogni modo, I'indicatore di un approccio lungimirante e olistico del-
la Loi Agec nei riguardi di una tematica cosi vasta ed articolata ¢ costituito
dall’istituzione dell’etichetta nazionale “anti-gaspillage alimentaire™®.

Tale misura evidenzia 'insinuazione di una nuova consapevolezza nei
processi decisionali investiti della questione, ossia che lo spreco di cibo non
puod trovare una compiuta soluzione fin tanto che le relazioni da cui esso
dipende restano integralmente affidate alla logica del libero mercato. Da
qui la scelta del legislatore di orientare le descritte relazioni disciplinando
puntualmente lo strumento di mercato per eccellenza: 'etichettatura.

> La Loi si declina, segnatamente, nei seguenti cinque assi: «sortir du plastique jetable;
mieux informer les consummateurs; lutter contre le gaspillage et pour le réemploi solidaire; agir
contre ['obsolescence programmée; mieux produire».

°¢ P. HiLt, Lancement du label «anti-gaspillage alimentaires» pour le secteur de la distri-
bution, in Revue Lamy Droit Alimentaire, 435, 2023.
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La funzionalizzazione dell’etichettatura al contrasto dello spreco ali-
mentare discende dal legame di stretta dipendenza tra rilascio del label
anti-gaspillage e rispetto di pratiche virtuose che accelerino il raggiungi-
mento degli obiettivi nazionali in materia.

A tal fine, con un provvedimento del Ministre de la Transition Ecolo-
gique et de la Cobésion des Territoires e del Ministre de I’ Agriculture et de la
Souveraineté Alimentaire — emanato in attuazione degli artt. D. 541-215 e
seguenti del code, cosi come riformati dal décret n° 2020-1651 del 22 dicem-
bre 2020 — & stato emanato un disciplinare contenente le azioni richieste
per fregiarsi dell’etichetta nazionale “anti-gaspillage alimentaire™’.

Dall’analisi del disciplinare, si evince un approccio pitt inclusivo nei
confronti di tutti gli attori della filiera agroalimentare: se, da un lato, il refe-
rentiel & dedicato ai distributori, viene presentata una nozione lata di questi
ultimi e comprensiva di locali commerciali di piccole, medie e grandi di-
mensioni, grossisti e ristoratori.

11 documento definisce i criteri che gli aspiranti operatori devono ri-
spettare per ottenere |’etichetta, ciascuno dei quali esprime un obiettivo
misurabile in materia di spreco alimentare. Tali obiettivi sono enunciati se-
guendo un ordine in relazione al grado di ambizione ad essi associato; per
cui, vi sono obiettivi di livello base che consentono di ottenere, sull’etichet-
ta, la dicitura “niveau engagement” cosi come risultati piti performanti con-
trassegnati, rispettivamente, dalle locuzioni “mzaitrise” ed “exemplarité”.

Le azioni richieste ed i relativi obiettivi risultano suddivisi in base ai di-
versi stati della filiera in cui sussiste un margine d’intervento per i distribu-
tori in materia di lotta contro lo spreco alimentare, a cui sono attribuiti dei
punti ponderali in base all'importanza che I'intervento assume in ciascuna
area d’intervento.

Quel che salta all’occhio, alla luce dell’evoluzione normativa che si &
registrata, ¢ che a tutti i criteri fissati nel domaine d’action®®, relativo alla
fase dell’approvvigionamento delle derrate alimentari, sono attribuiti due
punti ponderali, mentre il peso specifico riconosciuto alla successiva fase di
gestione dell’invenduto e delle donazioni ¢ pari a zero.

Una simile soluzione esprime I'esigenza di orientare le imprese verso
'adattamento delle proprie politiche di fornitura e rivendita sulla pianifica-

57 Ministere de la Transition Ecologique et de la Cohésion des Territoires, Label Natio-
nal Anti-Gaspillage Alimentaire. Référentiel Distribution, consultabile al sito: https://www.
ecologie.gouv.fr/sites/default/files/Label%20anti-gaspi_Distribution_Criteres%20de %20
labelllisation_20230302%20%281%29.pdf.

>8 Ibidem.
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zione razionale nonché verso la gestione a monte degli ordini e degli stock
dei prodotti alimentari. In particolare, tale assetto mira ad eradicare le pra-
tiche fondate sulla sovraproduzione e sullo sfruttamento del meccanismo
della donazione come, al contempo, canale di scarico dell’invenduto e fon-
te di indebito arricchimento.

Finanche nel campo d’intervento relativo alla commercializzazione dei
prodotti — in cui & pit verosimile I'ipotesi che si siano generate eccedenze —
il disciplinare valorizza azioni in cui il prodotto non ¢ ancora concepito
come esubero, quali pratiche di rotazione o di recupero di tutti quei pro-
dotti a scadenza breve ovvero con termine minimo di conservazione spirato
0, ancora, con un difetto comunque accettabile ai sensi della normativa in
materia di sicurezza degli alimenti.

Con riferimento allo stadio relativo alla gestione degli invenduti e delle
donazioni, i criteri cui sono attribuiti due punti ponderali afferiscono es-
senzialmente alla relazione tra donatori ed associazioni di aiuto alimenta-
re, cosi dimostrando la visione piti profonda, complessa e strutturale della
problematica da parte della normativa francese piu recente. Non a caso,
infatti, il punteggio associato alla exenzplarité premia la predisposizione, da
parte delle imprese che ambiscono a fregiarsi dell’etichetta nazionale, di
una rigorosa avocazione ed organizzazione delle procedure di smistamento
delle eccedenze produttive e del mantenimento di un rapporto di continuo
dialogo e confronto con le associazioni del terzo settore, al fine di sopperire
alle considerevoli lacune logistiche ed economiche di cui le stesse notoria-
mente soffrono.

5. Senza ombra di dubbio, 'ordinamento francese sta sviluppan-
do una legislazione particolarmente attenta ai molteplici fattori alla base
dello spreco alimentare. Dall’analisi della normativa contre le gaspillage
alimentaire emerge, del resto, un’evoluzione volta a ricomprendere le ra-
gioni sempre pit radicate in una sfida di ordine economico, sociale ed am-
bientale.

Tra queste, assume rilevanza decisiva la questione legata alla qualita
delle donazioni: la conformazione delle cessioni alimentari a standard qua-
litativi rigorosi mitigherebbe la dipendenza economica delle associazioni
del terzo settore dai donatori ed assicurerebbe la possibilita materiale di
smistare — e, conseguentemente, di salvare — i prodotti invenduti.

Sulla traiettoria virtuosa intrapresa dal sistema francese si ¢ innestato,
tuttavia, un repentino sconvolgimento legato alla proliferazione della pan-
demia, che ha accentuato, da un lato, la precarieta e 'insicurezza alimentari
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delle persone pit indigenti e, dall’altro, le profonde lacune organizzative e
le difficolta di reclutamento dei volontari negli enti solidaristici.

L’urgenza e I'amplificazione della complessita del problema hanno
indotto 'Agence de la Transition Ecologique (ADEME) francese a redigere
una guida finalizzata a far fronte alle perdite alimentari causate dalla scarsa
qualita delle donazioni®.

Nell’ambito di tale indagine, I’ADEME ha valorizzato due profili speci-
fici.

L’uno, di ordine metodologico, ¢ rappresentato dalla necessita di col-
locare il livello d’intervento su una scala territorialmente prossima al pro-
blema, prediligendo strumenti di regolazione locale®, di cui i Plans Alimen-
taires Territoriales (PAT)®! costituiscono la massima esemplificazione ai fini
di una pit elevata resilienza economica ed ambientale delle filiere territoria-
li per un’alimentazione sana, sostenibile ed accessibile.

Il secondo, di carattere contenutistico, che consiste nella stesura di
concrete buone pratiche “per una donazione alimentare di buona qualita”.
Tra queste, sono annoverati suggerimenti pratici, come la raccomandazio-
ne di “approfittare dell’etichetta anti-gasp: per assicurare I'attuazione delle
buone pratiche”. Tuttavia, la circostanza che si tratti di misure non di carat-
tere cogente ma persuasivo rischia di tradirne leffettivita.

Un’evoluzione che verosimilmente ed auspicabilmente puo verificarsi
consisterebbe nella considerazione, all’interno dei PAT e degli strumenti lo-
cali analoghi, della questione sulla qualita delle cessioni alimentari. Si trat-
ta, in effetti, dello strumento tradizionalmente designato per far fronte alle
sfide locali in materia di alimentazione ad un livello ottimale di intervento:
come emerge dalla lettura dell’art. L..111-2-2 del Code rural, la peculiarita
che contraddistingue i suddetti programmi ¢ la sottostante logica concerta-
ta, fondata sull’inclusione di tutti gli interessati nelle fasi di fissazione delle
priorita e di identificazione delle misure giuridiche idonee a conseguirle®.

> ADEME, Quelles solutions pour un don alimentaire de meilleure qualité? Constats et
recommandations, cit.

% A. CLOTEAU, M. MOURAD, Action publique et fabrique du consensus. La “lutte contre le
gﬂxpz'/lage alimentaire en France et aux Etats-Unis, in Gouvernement et Action Publique, 1(5),
Editions Presses de Sciences Po, Cairn.info, 2016, pp. 63-90.

¢t Sul punto, cfr. L. BODIGUEL, Pour un renouveau des projets alimentaires territoriaux,
in Revue de Droit rural, 2, 2024, étude 5.

¢ L. BODIGUEL, Le droit et la politique de lutte contre la précarité alimentaire: de la pers-
pective assistancielle de 'aide alimentaire a ['innovation territoriale, in M. DEPINCE, C. RiBOT
(a cura di), Droit de l'alimentation: nourrir, soigner, protéger, concilier, Faculté de Droit et de
Science politique de Montpellier, 2023, 979-10-91076-55-5.
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In effetti, una soluzione del genere consentirebbe di rispondere alla
composita necessita di impartire misure stringenti ed uniformi che siano,
d’altra parte, adattate alle differenti realta associative del territorio, attra-
verso un canale sufficientemente autoritario e neutro per coordinare una
risposta aggregata tra le associazioni del terzo settore nei confronti dei di-
stributori-donatori.
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SommARIO: 1. Dalla gestione delle eccedenze al contrasto dello spreco di alimenti. — 2. Cor-
retta gestione della produzione agroalimentare ai fini della prevenzione. — 3. Strumenti
giuridici di contrasto dello spreco alimentare in Italia. — 4. Spreco alimentare tra tutela
dei diritti dei cittadini ed obblighi delle amministrazioni pubbliche.

1. 1l fenomeno dello spreco alimentare ha assunto oggi un rilievo
centrale nell’agenda politica internazionale ed europea. Nell’ottica dello
sviluppo delle misure di intervento della politica economica che ha carat-
terizzato 'Unione europea sin dalla sua nascita, lo spreco di alimenti si ma-
nifesta in termini di stretta connessione rispetto agli interventi di governo
del sistema di produzione agroalimentare, nella misura in cui sono state
gradualmente abbandonate le misure interventiste che hanno caratterizzato
il primo periodo della Pac. Il superamento del sistema basato sulle misure
relative alla formazione dei prezzi ed ancorato alla quantita delle produzio-
ni agroalimentari, ha dato spazio al libero gioco del mercato e, dunque, la
presenza di sprechi alimentari rappresenta una inevitabile conseguenza se
si considerano le peculiarita e specificita del sistema agroalimentare rispet-
to ad altri settori di mercato.

1l governo delle eccedenze in agricoltura & sempre stato un tema cen-
trale della politica agricola europea!. Tuttavia, nel sistema di governo della
produzione agroalimentare incentrato sulla tutela del mercato europeo, la
produzione di eccedenze appariva come un effetto delle regole di governo
della PAc, senza che se ne prevedesse una specifica disciplina per limitarle.

L’evoluzione della politica agricola comune degli ultimi trent’anni ha,
com’¢ noto, disaccoppiato il regime degli aiuti rispetto alla quantita pro-
duttiva, strutturando gli interventi verso aiuti mirati e di sostegno all’agri-
coltura. Se, cosi, la sovrapproduzione strutturale ¢ diminuita, 'eccedenza
ciclica, dovuta alle pit diverse variabili produttive e di mercato, ha conti-
nuato a caratterizzare il settore agroalimentare.

Le dinamiche produttive legate alla variabilita dell’offerta agricola, in-

' F.G. SNYDER, Diritto agrario della Comunita Europea, Milano, 1990; A. JANNARELLI,
I diritto agrario comunitario alla fine degli anni ottanta, in F.G. SNYDER, op. cit., p. 171 ss.; L.
Costato, I/ 2° piano Mansholt e la legislazione agraria italiana, in Riv. dir. agr., 1972, 1, p. 219
ss.; L. Costato (a cura di), Trattato breve di diritto agrario italiano e comunitario, Padova,
2003; P. DE CATERINT, voce Politiche comunitarie, 1) Politica agricola, in Enc. giur., 1988, p. 1
ss.; E. CAPPELLL, S. VENTURA, Problem: giuridici dell’agricoltura comunitaria, in Riv. dir. agr.,
1964, 111, p. 4; J.A. MC ManoN, Eu Agricultural Law, Oxford, 2007; D. BiaNcHi, La politique
agricole commune (PAC). Toute la PAC, rien d’autre que la PAc!, Bruxelles, 2006; G. OLwm, voce
Agricoltura in diritto comunitario, in Digesto pubbl., 1987, p. 118 ss.; Ip., Common organiza-
tion of agricultural markets at the stage of the single market, in Common market law review,
1967, p. 359 ss.
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sieme alla rigidita della domanda di prodotti agroalimentari, comportano
una inevitabile creazione di eccedenze che, qualora non diversamente uti-
lizzate, rischiano di essere semplicemente smaltite, risolvendosi, dunque,
nel fenomeno dello spreco alimentare.

La politica agricola comune ha adottato diverse tecniche di governo
delle eccedenze produttive, relative sia al controllo dell’offerta che alla ge-
stione della domanda.

Nell’attuale sistema di libero mercato, gli strumenti di gestione delle
eccedenze, come il ritiro dei prodotti dal mercato, diventano misure che, se
pur ancora presenti, risultano del tutto marginali ed ancorate alla presenza
di una crisi di mercato e, dunque, si utilizzano al fine della prevenzione e
gestione della stessa, come rete di salvataggio in ipotesi specifiche. Ecco,
dunque, che il tema dello spreco alimentare assume una dimensione de-
cisiva, proprio in relazione al mutato assetto degli interventi in materia di
politica agricola.

Il primo atto che ha specificamente come oggetto il tema degli sprechi
lungo la filiera agroalimentare ¢ del 28 ottobre 2010, ovvero la Dichiara-
zione europea contro lo spreco alimentare, alla quale sono seguite diverse
iniziative di consultazione, studio e ricerca, finalizzate all’adozione di misu-
re, anche legislative, ad hoc>. La Dichiarazione denuncia, in primo luogo, la

2 “Dichiarazione congiunta contro lo spreco alimentare”. L attenzione specifica al tema
dello spreco alimentare nelle politiche europee & oggetto della Risoluzione del Parlamento
europeo del 19 gennaio 2012 su “Come evitare lo spreco di alimenti: strategie per migliorare
Pefficienza della catena alimentare nell'UE”; della Risoluzione del Parlamento europeo del
16 maggio 2017 “Sull’iniziativa sull’efficienza sotto il profilo delle risorse: ridurre lo spre-
co alimentare, migliorare la sicurezza alimentare” e, inoltre, confermata quale obiettivo per
le future azioni politiche europee, come affermato nelle Conclusioni del Consiglio dell’UE,
10730/16 del 28 giugno 2016, “Perdite e sprechi alimentari”, ove si esprime chiaramente che
il carattere trasversale del tema impone un’azione lungo tutta la filiera agroalimentare.

La recente presa d’atto da parte delle istituzioni europee della necessita di affrontare
le problematiche legate allo spreco alimentare si inserisce nel contesto delle misure europee
relative all’economia circolare: Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo,
al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, “Tabella
di marcia verso un’Europa efficiente nell'impiego delle risorse”, Com (2011) 571 def., del
20 settembre 2011; Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio,
al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, “Verso un’economia
circolare: programma per un’Europa a zero rifiuti”, Com (2014) 398 final, del 2 luglio 2014;
Decisione n. 1386/2013/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 20 novembre 2013
su un programma generale di azione dell'Unione in materia di ambiente fino al 2020, “Vivere
bene entro i limiti del nostro pianeta”. A ben guardare, la ricerca di una maggiore efficienza
lungo la catena agroalimentare sia dal punto di vista della redditivita dell’impresa agricola
che della stabilita nel tempo dei prezzi dei prodotti alimentari per il consumatore finale & da
tempo oggetto di studio da parte delle istituzioni europee ma I’assenza di una visione d’in-
sieme sulle diverse problematiche specifiche della filiera ha condotto all’adozione di misure



LO SPRECO ALIMENTARE NELL’ESPERIENZA GIURIDICA ITALIANA 229

presenza nell’'UE di 122 milioni di cittadini a rischio di poverta; si solleci-
ta dunque la Commissione “a incoraggiare gli Stati membri ad intervenire
contro lo spreco di alimenti lungo tutti i livelli della catena di approvvigio-
namento alimentare, dalla produzione al consumo”.

La produzione di sprechi alimentari ha importanti conseguenze etiche
ed economiche ma anche sanitarie ed ambientali, dal momento che i rifiuti
alimentari contribuiscono in modo rilevante al surriscaldamento globale.
Nella stessa Dichiarazione si afferma che per ciascuna tonnellata di rifiuti
alimentari evitata, si contribuisce al risparmio dell’equivalente di 4,2 ton-
nellate di CO,.

Lo spreco alimentare produce indubbiamente diversi effetti sia econo-
mici che ambientali; dal punto di vista economico, lo spreco di cibo rappre-
senta una perdita negli investimenti che riduce il reddito degli agricoltori
e aumenta i costi sostenuti dai consumatori per la spesa alimentare. Da un
punto di vista ambientale, I'utilizzo inefficiente di acqua e terreno si tradu-
ce in una grave perdita delle risorse naturali, oltre che nella creazione di
emissioni di gas nell’atmosfera. La produzione di spreco alimentare ¢ tal-
mente significativa da far parlare di “settore parallelo a quello produttivo”,
che genera una serie considerevole di esternalita negative’.

L’analisi delle diverse tipologie di prodotto evidenzia che il fenomeno
delle perdite alimentari si caratterizza in modo diverso a seconda del tipo
di filiera. La produzione di ortofrutta, ad esempio, ¢ caratterizzata general-
mente da perdite di prodotto nella fase della produzione (danni meccanici
durante le operazioni di raccolta, ad esempio) e nella fase della conservazio-
ne (tempo di vita breve del prodotto ortofrutticolo fresco, trasporto, ecc.).

In considerazione degli importanti effetti negativi, sinteticamente ri-
portati, derivanti dall’inefficiente funzionamento della filiera ed in consi-

settoriali che se hanno avuto il merito di focalizzare I'attenzione sui diversi aspetti di maggior
debolezza della filiera, allo stesso tempo hanno il limite dell’assenza della visione d’insieme. E
indicativo, a tal riguardo, che nello stesso giorno, il 19 gennaio 2012, siano state adottate due
Risoluzioni del Parlamento europeo, la prima, gia citata, sulle strategie per evitare lo spreco
di alimenti e la seconda sugli squilibri della catena di distribuzione alimentare (che segue
la Comunicazione della Commissione sul miglior funzionamento della filiera alimentare in
Europa, Com (2009) 591), senza alcun richiamo tra i due documenti. In realta, la ricerca della
maggiore efficienza della filiera agroalimentare non pud non passare dal vaglio della efficiente
gestione delle risorse naturali, dell’equa remunerazione dei produttori agricoli, dell’equili-
brio nelle relazioni contrattuali lungo la filiera in un’ottica che non puo non essere trasversa-
le. Per maggiori approfondimenti, si rinvia al nostro La problematica degli sprechi nella filiera
agroalimentare, Bari, 2018,

> L. GoNzaLEz VAQUE, Food loss and waste in the European Union: a new challenge for
the Food law?, in European Food and Feed Law Review, 1,2015, p. 20 ss.
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derazione degli ambiziosi obiettivi europei legati all’adesione ad un model-
lo di economia circolare, il contrasto allo spreco alimentare entra appieno
nell’agenda europea, nel quadro dei pitt ampi obiettivi dell’ Agenda 2030 e
nell’ottica della costruzione di un sistema alimentare sostenibile*. La Co-
municazione sul Green Deal e la Strategia From: farm to fork, contemplano,
dunque, il contrasto dello spreco alimentare sia in un’ottica di ricerca di
maggiore sostenibilita di filiera, sia con riferimento all’obiettivo di ridurre
la creazione di rifiuti.

Tutto cid premesso, oggetto del presente lavoro sara ’analisi del quadro
regolativo nazionale in materia, con uno sguardo alle regole utili a prevenire
e/o gestire la produzione di sprechi, sia nella fase della produzione agricola
che nelle successive fasi della trasformazione, distribuzione e vendita.

I fattori che determinano la creazione di sprechi sono molteplici: even-
ti climatici che rovinano il raccolto, necessita di rispettare standard estetici
e qualitativi, non convenienza economica a raccogliere il prodotto agricolo
a causa del prezzo troppo basso, comportamenti errati da parte dei consu-
matori. Accanto a questi aspetti se ne aggiungono altri peculiari della filiera
agroalimentare, ovvero la strutturale dipendenza dell’offerta rispetto alla
concentrazione della domanda d’acquisto e al forte potere di mercato della
Gpo.

Un’incidenza sulla possibile creazione di spreco alimentare ¢ legata an-
che allo sviluppo della legislazione europea in materia di food safety, nella
misura in cui eleva gli standard di qualita e sicurezza dei prodotti agroali-
mentari, comportando il rischio della fuoriuscita dal mercato di tutti quei
prodotti che non rispondano ai requisiti richiesti; si pensi, ad esempio, ad
etichette non conformi o ad alimenti invenduti che hanno superato il termi-
ne minimo di conservazione.

E, dunque, evidente la trasversalita della tematica e la necessita di in-
dagare non solo le normative specificamente volte a contrastare il fenome-
no, ma anche gli strumenti giuridici che incidono in maniera funzionale alla
riduzione delle inefficienze della filiera.

4 1. CANFORA, Agenda 2030, agricoltura e alimentazione, in P. BorGHI, 1. CANFORA, A.
D1 Lauro, L. Russo (a cura di), Trattato di diritto alimentare italiano e dell’Unione europea,
2% ed., Milano, 2024, p. 25; P. LATTANZI, La transizione verso un sistema alimentare sostenibile
nel Green Deal, in P. BorGHI, I. CANFORA, A. D1 LAURO, L. Russo (a cura di), Trattato di di-
ritto alimentare italiano e dell' Unione europea, cit., p. 29. Con specifico riferimento al tema,
G. MAccIoNt, La legislazione sugli sprechi alimentari, in P. BorGHI, I. CANFORA, A. D1 LAURO,
L. Russo (a cura di), Trattato di diritto alimentare italiano e dell’'Unione europea, cit., p. 888.
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2. Nel quadro degli strumenti giuridici europei introdotti dalla nuo-
va PAc e funzionali alla razionalizzazione della produzione agricola, ¢ inte-
ressante mettere a fuoco il ruolo affidato ai soggetti del mercato, in un’otti-
ca di prevenzione della creazione di sprechi o eccedenze produttive.

L’associazionismo agricolo ha avuto da sempre un ruolo centrale con
riferimento alla gestione delle eccedenze produttive e delle diverse forme
di intervento dirette al recupero dei prodotti non immessi sul mercato. Le
organizzazioni di produttori agtricoli, nate con la finalita di creare un anello
di congiunzione tra produzione e mercato (a sua volta regolamentato prima
attraverso il sistema dei prezzi, poi attraverso gli strumenti di disincentiva-
zione delle produzioni), e valorizzate nel diritto europeo, sin dagli anni 70
in particolare per il funzionamento del settore ortofrutticolo, rappresentano
lo strumento a cui 'Unione europea affida il riequilibrio tra la componen-
te agricola e le imprese acquirenti del prodotto. L’equilibrio e la stabilita
del mercato viene, infatti, ricercata per mezzo delle funzioni normative ed
operative affidate alle Op; queste ultime sono chiamate a svolgere molteplici
funzioni legate alla razionalizzazione dei mercati, attraverso la concentrazio-
ne dell’offerta, la pianificazione della produzione, fino al ritiro dei prodotti
dal mercato e alla diversificazione qualitativa delle produzioni, attraverso la
determinazione di regole di produzione e commercializzazione.

Pertanto, il ruolo delle Op ¢ centrale nell’ottica della prevenzione della
creazione di eccedenze, nella misura in cui queste sono chiamate ad otti-
mizzare la produzione, utilizzando strumenti di pianificazione della produ-
zione in termini qualitativi e quantitativi, rispetto alla domanda.

Inoltre, le OP svolgono altre funzioni chiave rispetto agli obiettivi lega-
ti ai target di sostenibilita, quali, ad esempio, I'utilizzo di metodi di produ-
zione sostenibili, pratiche innovative e competitivita economica, gestione e
valorizzazione dei sottoprodotti.

In una differente prospettiva, nel quadro della gestione della filiera
produttiva, le organizzazioni interprofessionali giocano un ruolo di rilie-
vo. Tra i compiti affidati alle organizzazioni interprofessionali, I'art. 157 del
reg. (UE) n. 1308/2013 ricomprende anche la funzione di incoraggiare il
consumo sano e responsabile; contribuire alla gestione e all’elaborazione di
iniziative di valorizzazione dei sottoprodotti e alla riduzione e gestione dei
riftuti. Funzione degli accordi interprofessionali ¢, dunque, anche quella di
intervenire sulla filiera, in modo da ottimizzare I'utilizzo dei sottoprodotti
e ridurre la creazione di rifiuti, nell’ottica delle politiche europee volte, da
ultimo, ad attuare il modello di economia circolare.

La normativa nazionale, in attuazione di quanto disposto dal reg. (UE)



232 RIVISTA DI DIRITTO AGRARIO

n. 1308/2013, cosi come modificato dal reg. (UE) n. 2117/2021, stabilisce
le regole relative al riconoscimento delle Op, per il tramite, da ultimo, del
decreto ministeriale del 29 settembre 2022.

1l decreto si occupa di definire nello specifico le attivita che le Op sono
chiamate a svolgere, in funzione degli obiettivi indicati negli attuali regola-
menti PAc. Tra queste, si segnalano le disposizioni riguardanti la destina-
zione dei prodotti ritirati dal mercato. Le OPp, infatti, possano destinare tali
prodotti alla distribuzione alimentare gratuita, realizzazione di biomasse a
fini energetici, alimentazione animale, trasformazione industriale #o food,
ivi compresa la distillazione in alcool o, qualora non sia possibile ricorrere a
tali destinazioni, biodegradazione o compostaggio.

L’aiuto finanziario dell’'Unione europea copre I'intera spesa effettiva-
mente sostenuta dall’OPp, in caso di prodotti ritirati dal mercato e destinati
alla distribuzione gratuita solo, pero, se tali prodotti siano conferiti ad “Enti
caritativi riconosciuti secondo la legislazione nazionale e regionale in mate-
ria, accreditati dagli organismi pagatori secondo criteri stabiliti da AGEA ed
iscritti nell’elenco nazionale tenuto dalla medesima Agenzia” (art. 23).

La previsione non ¢ altro che Dlattuazione di quanto previsto dal-
I'art. 52 del reg. (UE) n. 2115/2021 in tema di aiuto finanziario per i prodot-
ti ortofrutticoli.

Pertanto, la legislazione europea incoraggia il ricorso alla distribuzio-
ne alimentare gratuita, in presenza di ritiri dal mercato da parte delle Op,
finanziando per intero le relative operazioni.

Questa misura & particolarmente importante in considerazione di
quanto si dira oltre, con riferimento alle criticita riscontrate in Italia circa il
ruolo dei soggetti donatari; infatti, qualora le Op ortofrutticole siano dedite
al recupero dei prodotti alimentari, nella fase di commercializzazione degli
stessi, riceveranno un aiuto specifico a copertura delle spese sostenute.

Nella misura in cui il sistema produttivo agricolo si articola in soggetti
aggregativi riconosciuti in OP, si determina non solo una corretta struttura-
zione del mercato, funzionale alla redditivita di tutti gli operatori coinvolti,
ma si contribuisce in modo significativo al raggiungimento degli obiettivi di
sostenibilita e circolarita delle produzioni.

L’aiuto finanziario previsto per le Op ortofrutticole dovrebbe suppor-
tare le stesse nella scelta di passare ad un sistema di redistribuzione dell’in-
venduto, piuttosto che di smaltimento dello stesso.

3. 1. All'Ttalia si riconosce il merito di aver adottato per prima in Eu-
ropa, insieme alla Francia, una legge specifica sulla limitazione degli spre-
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chi alimentari, individuando come prioritaria la distribuzione alimentare
gratuita di tutti gli alimenti che per ragioni diverse non giungono al consu-
matore finale.

Si tratta, dunque, di un intervento normativo volto a semplificare ed
incentivare le donazioni lungo la filiera e, dunque, evitare che alimenti per-
fettamente commestibili perdano la loro destinazione a causa di una caren-
te organizzazione dei soggetti che operano lungo la filiera, contribuendo,
dunque, alla messa in atto di un comportamento contrario all’etica comune
e che ¢ avvertito come profondamente ingiusto.

La ricerca di una risposta normativa per contrastare il fenomeno del-
lo spreco alimentare ¢ stata sicuramente accelerata dall’approvazione della
Carta di Milano, documento conclusivo di Expo 2015, evento che ha fun-
zionato come cassa di risonanza per il tema «cibo». Il documento riconosce
rilievo centrale da un lato al diritto al cibo e dall’altro, all’equa distribu-
zione delle risorse a livello globale e guarda al ruolo attivo dei diversi sog-
getti che possono concretamente influire sul raggiungimento dell’obiettivo
di sfamare la popolazione mondiale, nel rispetto dell’ambiente e dello svi-
luppo futuro. Significativo ¢ il ruolo riconosciuto alla cooperazione e agli
accordi di filiera per una maggiore efficacia nella previsione della domanda
alimentare e la necessita di migliorare la produzione, la conservazione e la
logistica nella filiera agroalimentare al fine di ridurre al minimo gli spre-
chi alimentari. La Carta chiede alle istituzioni nazionali ed internazionali di
adottare norme giuridiche che rendano effettivo il diritto al cibo, semplifi-
care la normativa vigente in tema di sicurezza alimentare, adottare misure
di contrasto al fenomeno dello spreco alimentare.

11 19 agosto 2016 ¢ entrata in vigore la legge n. 166 intitolata “Dispo-
sizioni concernenti la donazione e la distribuzione di prodotti alimentari e
farmaceutici a fini di solidarieta sociale e per la limitazione degli sprechi”.
La legge si propone di ridurre gli sprechi per ciascuna delle fasi di pro-
duzione, trasformazione, distribuzione e somministrazione di prodotti ali-
mentari, farmaceutici e di altri prodotti, attraverso il recupero e la donazio-
ne delle eccedenze alimentari a fini di solidarieta sociale, destinandole in via
prioritaria all’utilizzo umano; si inserisce nell’ambito degli interventi per
la limitazione degli impatti negativi sull’ambiente e sulle risorse naturali,
attraverso la riduzione della produzione di rifiuti e la promozione del riuso
e del riciclo al fine di estendere il ciclo di vita dei prodotti; ed ¢, infine, coe-
rente agli obiettivi generali stabiliti dal Programma nazionale di prevenzio-
ne dei rifiuti e dal Piano nazionale di prevenzione dello spreco alimentare.

La legge definisce i beni oggetto di regolazione, i soggetti chiamati ad
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operare contro lo spreco alimentare e le modalita di utilizzo dei beni indi-
cati. L’art. 2 si occupa di dettare alcune definizioni, il cui ambito di opera-
tivita sembrerebbe ridotto all’applicazione della legge stessa, e che attiene
principalmente alla filiera agroalimentare. Si forniscono, cosi, le definizioni
di operatore del settore alimentare, soggetti donatari, eccedenze alimentari,
spreco alimentare, donazione, termine minimo di conservazione, data di
scadenza’. L’ambito definitorio, inoltre, non distingue tra eccedenze pro-
duttive in campo e scarti di produzione industriale che, in realta, rispondo-
no a cause estremamente diverse e sono oggetto di discipline specifiche. Le
definizioni proposte dal legislatore italiano, invece, trovano la loro utilita
esclusivamente nella logica della donazione per fini di utilita sociale.

Lo strumento giuridico prescelto per la distribuzione alimentare ¢
rappresentato dalla donazione, definita dall’art. 2, lett. ) come cessione di
beni a titolo gratuito, alla quale non si applicano, per la validita, le disposi-
zioni del titolo V del libro secondo, del codice civile. Si tratta, dunque, di
un atto giuridico che si perfeziona con la cessione dei beni, momento nel
quale avviene il passaggio di responsabilita relativamente al mantenimento
dei requisiti igienico-sanitari (art. 5). L’impresa che cede i beni ai soggetti
donatari & responsabile dell’integrita degli alimenti fino al momento della
cessione.

Diverso, invece, il caso della raccolta in campo dei prodotti agricoli:
la cessione a titolo gratuito pud avvenire anche direttamente in campo da
parte degli imprenditori agricoli ma le operazioni di raccolta e ritiro dei
prodotti agricoli sono effettuate direttamente e sotto la responsabilita dei
soggetti donatari, nel rispetto delle norme in materia di igiene e sicurezza
alimentare (art. 3, comma 5°).

Lalegge disciplina, poi, le modalita di cessione gratuita degli alimenti e
I'ordine di priorita dell’utilizzo. Gli operatori del settore alimentare posso-
no cedere gratuitamente le eccedenze alimentari a soggetti donatari i quali
possono ritirarle direttamente o tramite terzi; una volta ricevuti gli alimenti,
i soggetti donatari li destineranno a persone indigenti. Centrale & I'intro-
duzione di un ordine di priorita nell’utilizzo delle eccedenze alimentari: il
consumo umano o, in alternativa ed esclusivamente per quegli alimenti non
idonei al consumo umano, alimentazione animale e compostaggio (art. 3).

> Per un’analisi dettagliata del testo normativo si rinvia a I. TRAPE, Lo spreco alimentare e
la legge italiana n. 166 del 2016, in Riv. dir. agr.,2017, p. 263 e al nostro La proposta di legge con-
tro gli sprechi alimentari: analisi ed inquadramento sistematico, in Dir. agroalim., 2016, 2, p. 401,
e La problematica degli sprechi nella filiera agroalimentare, cit., capitolo 3, parte IL.
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Gli operatori del settore alimentare possono cedere gratuitamente le
eccedenze anche oltre il termine minimo di conservazione, purché siano
garantite I'integrita dell’imballaggio primario e idonee condizioni di con-
servazione. I prodotti finiti della panificazione invenduti nelle 24 ore suc-
cessive alla produzione, possono essere donati da parte dei venditori al det-
taglio, della grande distribuzione, dei produttori, della ristorazione.

L’art. 5 stabilisce che gli operatori del settore alimentare che effettua-
no le cessioni devono seguire corrette prassi operative al fine di garantire
la sicurezza igienico-sanitaria degli alimenti. In applicazione della legge 16
luglio 2003, n. 155, che equipara i soggetti donatari ai consumatori, gli ope-
ratori del settore alimentare sono responsabili degli alimenti ceduti sino al
momento della consegna ai donatari; essi, inoltre, dovranno adottare le mi-
sure necessarie per evitare rischi di commistione o di scambio tra i prodotti
destinati ai diversi impieghi previsti dalla legge.

Una misura incentivante & contenuta nell’art. 17, che prevede che i Co-
muni possono applicare un coefficiente di riduzione della tariffa sui rifiuti
proporzionale alla quantita, debitamente certificata, dei beni e dei prodotti
ritirati dalla vendita e oggetto di donazione, al fine di detassazione a favore
dei soggetti che cedono gratuitamente eccedenze alimentari.

Ad otto anni dall’entrata in vigore della legge Gadda, ¢ utile proporre
qualche osservazione analitica, in considerazione dei — pochi — dati dispo-
nibili.

L’impostazione normativa ¢, come si & detto, incentrata sull’obiettivo
di evitare che gli alimenti diventino rifiuto, impattando sull’ambiente, inve-
ce che essere utilizzati ai fini di utilita sociale.

Se, dunque, lo strumento individuato dalla legge ¢ quello della dona-
zione, & necessario indagare il ruolo dei soggetti coinvolti. Da un lato, le im-
prese che operano lungo la filiera agroalimentare e che hanno organizzato
il processo produttivo in modo funzionale allo smaltimento degli alimenti
non venduti, dovranno procedere ad una riorganizzazione dell’attivita pro-
duttiva, che sia volta, invece, ad individuare, tra tutti gli alimenti non im-
messi sul mercato, quelli che possono essere oggetto di cessione gratuita.

Dungque, si richiede il passaggio ad una riorganizzazione dell’attivita
che varia moltissimo a seconda del prodotto, deperibile o potenzialmente
conservabile per un certo periodo di tempo. In considerazione del costo
della riorganizzazione interna delle imprese, i vantaggi fiscali potrebbero
essere maggiormente incrementati, per incentivare le stesse al passaggio alla
donazione.

Come si ¢ anticipato, per i prodotti ortofrutticoli & prevista una coper-
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tura integrale delle spese sostenute per il recupero degli alimenti invenduti
se le operazioni sono effettuate dalle Op. Si sottolinea, dunque, I'importan-
za per una corretta strutturazione del mercato e per il raggiungimento dei
pitt ampi obiettivi dell’attuale PAc, tra i quali rientra appieno la riduzione
degli sprechi alimentari, il ricorso all’utilizzo degli strumenti aggregativi
forniti dalla legislazione europea. Qualora, infatti, si diffondessero buone
prassi nella gestione dell’invenduto fresco da parte delle Op, ne benefice-
rebbe tutta la filiera redistributiva, con una maggiore incidenza ed effettivi-
ta rispetto agli obiettivi indicati.

II ruolo delle amministrazioni pubbliche nella costruzione di food
policy o nella strutturazione delle politiche regionali attuative dei pitt ampi
obiettivi nazionali dovrebbe essere volto ad una maggiore consapevolezza
degli strumenti giuridici utilizzabili oltre che alla incentivazione di compor-
tamenti virtuosi, nel rispetto delle specifiche competenze.

Altro elemento rilevante con riguardo all’effettiva capacita di inter-
vento da parte dei soggetti donatari, riguarda la dimensione delle imprese
coinvolte: tra le imprese della trasformazione italiane, '85% delle grandi
imprese operanti nei settori dei prodotti freschi (carne, pesce, ortofrutta,
lattiero-caseari), degli oli, della pasta e dei prodotti da forno, effettua ogni
anno donazioni alimentari, conferendo in media circa 332 tonnellate di ec-
cedenze a organizzazioni che le recuperano per fini sociali®. La percentuale
si riduce al 60% per le medie imprese e scende al 52% per le piccole impre-
se di trasformazione.

Interessante anche I’attribuzione delle funzioni interne, relativamen-
te alla responsabilita delle donazioni alimentari, nella maggior parte dei
casi assegnata congiuntamente a pill soggetti (responsabile di produzione,
qualita e sicurezza alimentare, logistica, supply chain management), men-
tre molto poco diffusa appare I'assegnazione della gestione delle eccedenze
alle funzioni sostenibilita e corporate social responsability.

In prospettiva futura, si potrebbe rafforzare il ruolo del terzo settore,
senza il quale tutto I'impianto normativo sarebbe del tutto inefficace. Incre-
mentare il dono senza aumentare le capacita e le risorse delle associazioni
che si occupano della redistribuzione, rischia di sovraccaricare queste ul-
time, che raccoglieranno solo una parte del cibo donato, preferibilmente
quella di pit facile recupero’.

¢ AAVV., Indagine sulle eccedenze e sullo spreco alimentare in Italia: ['industria della
trasformazione alimentare, indagine promossa da Fondazione Banco Alimentare, 2022-2023.
7 Interessante prospettiva in chiave comparata delle diverse esperienze in materia di
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II.  Utili strumenti per contrastare il fenomeno dello spreco alimenta-
re sono presenti in altre normative, aventi obiettivi sistematici pitt ampi, ma
che rispondono alla finalita analizzata.

In primo luogo, la Strategia nazionale per lo sviluppo sostenibile?, ap-
provata con deliberazione del comitato interministeriale per la transizione
ecologica, il 18 settembre 2023, ¢ stata aggiornata in funzione degli obiettivi
del PNRR ed in particolare della Missione 2, rivoluzione verde e transizione
ecologica, e della sua componente “agricoltura sostenibile ed economia cir-
colare”. L’obiettivo 4 della Strategia, “modelli sostenibili di produzione e
consumo”, considera la presenza di spreco alimentare sistemico come indi-
catore di produzione dei rifiuti, collegando, dunque, I’obiettivo di contra-
sto dello spreco alimentare, all’obiettivo di riduzione dei rifiuti nel quadro
del modello di economia circolare.

Anche il Piano Strategico Nazionale, che individua gli strumenti na-
zionali per il raggiungimento degli obiettivi PAc, inserisce il contrasto dello
spreco alimentare nell’ambito delle strategie volte ad un uso piu efficiente
delle risorse e al riutilizzo dei sottoprodotti, nel quadro degli obiettivi di
economia circolare; si pensi, ad esempio, alle misure relative alla distillazio-
ne dei sottoprodotti della vinificazione, in una logica di economia circolare
e riutilizzo degli output agricoli.

Altro obiettivo centrale del Piano ¢ rafforzare la comunicazione circa il
valore della sostenibilita connessa ai sistemi di produzione e certificazione
del cibo, quali aspetti fondamentali per stimolare il radicale cambiamento
delle abitudini alimentari dei consumatori. In quest’ambito, rientra la pre-
visione di campagne informative destinate agli operatori e ai consumatori,
volte a prevenire e ridurre gli sprechi, orientando i sistemi alimentari ad
una sempre maggiore integrazione tra produzione e consumo.

Infine, un utile strumento per la creazione di sprechi & rappresentato
dalla disciplina delle vendite sottocosto, ovvero «vendita al pubblico di uno
o pit prodotti effettuata ad un prezzo inferiore a quello risultante dalle fat-
ture di acquisto maggiorato dell'imposta del valore aggiunto e di ogni altra
imposta o tassa connessa alla natura del prodotto e diminuito degli even-
tuali sconti o contribuzioni riconducibili al prodotto medesimo», secondo
quanto prescritto dall’art. 1 del d.P.R. 6 aprile 2001, n. 218.

contrasto agli sprechi alimentari ¢ offerta in S. BuserTi, N. PACE (a cura di), Food loss and
waste policy. From theory to practice, London, 2023.

8 Attua Part. 34, d.lgs. n. 152/2006: la strategia rappresenta il quadro di riferimento
nazionale per i processi di pianificazione, programmazione e valutazione di tipo ambientale
e territoriale.
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La messa in vendita di prodotti con un prezzo inferiore ai costi di pro-
duzione ¢ un comportamento che incide in modo negativo sul mercato, per
ragioni legate sia alla tutela della concorrenza che alla stabilita stessa dei
mercati; nel settore agroalimentare, poi, la vendita sottocosto rappresenta
una problematica ulteriore, in quanto direttamente incidente sull’equili-
brio delle relazioni negoziali lungo la filiera e sulla redditivita delle imprese
agricole.

Purtuttavia, il legislatore consente la vendita sottocosto nel caso di pro-
dotti alimentari freschi e deperibili, dei prodotti alimentari vicini alla sca-
denza e dei prodotti tipici delle festivita tradizionali, qualora sia trascorsa
la ricorrenza o la data della loro celebrazione (art. 2, d.P.R. n. 2018/2001).

La stessa disciplina relativa ai contratti di cessione dei prodotti agricoli
e alimentari, attuativa della direttiva UE n. 2019/633 sulle pratiche com-
merciali sleali lungo la filiera agroalimentare, consente la vendita sottocosto
dei prodotti agricoli e alimentari freschi e deperibili, invenduti e a rischio di
deperibilita (art. 7, d.lgs. n. 198/2021).

Per quanto inserite in contesti di regolazione del mercato, le normative
sulle vendite sottocosto agevolano il contrasto dello spreco alimentare nella
vendita al dettaglio, rappresentando un utile strumento a favore dei con-
sumatori, che beneficeranno di un prezzo inferiore, e delle imprese della
filiera che non dovranno smaltire I'invenduto.

4. Lalotta contro lo spreco alimentare, come si ¢ detto, si inserisce
oggi in un quadro regolatorio pitt ampio che, a livello europeo, consiste
nella prospettiva di costruzione di un “sistema alimentare” sostenibile. As-
sistiamo, di recente, alla strutturazione di regole giuridiche che rispondono
ad un modello che, partendo dagli obiettivi di Agenda 2030, intende inci-
dere sull’intera filiera agroalimentare, introducendo regole che riguardano
la produzione, le relazioni negoziali tra operatori della filiera, le informa-
zioni al consumatore. Gli attori della filiera agroalimentare sono dunque
responsabili del rispetto delle regole strutturate intorno al paradigma della
sostenibilita, in modo da condurre il sistema agroalimentare verso i modelli
che la stessa Unione europea si ¢ impegnata a realizzare, nel quadro degli
obiettivi internazionali.

Allo stesso tempo, il ruolo delle amministrazioni pubbliche torna ad
essere centrale, rispetto al tendenziale arretramento della guida pubblica
che ha caratterizzato gli anni di emersione della globalizzazione dei mer-
cati. Le imprese dovranno, dunque, adeguare il proprio agire sul mercato,
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nel rispetto di regole sempre piu incidenti sull’organizzazione interna ed
esterna, anche ove operino fuori dal territorio dell"'UE’.

In quest’ottica, il contrasto dello spreco alimentare assume una dimen-
sione prospettica; si intende, cio¢, che in assenza di regole che impongano
un obbligo di fare alle imprese (& questa I’esperienza regolativa francese, ad
esempio), la riduzione dello spreco alimentare sara un effetto del rispetto
delle regole volte a strutturare un sistema alimentare sostenibile, agevolato
dall’introduzione di norme di carattere promozionale che attraverso la pre-
visione di sgravi fiscali, propongono alle imprese una strada alternativa allo
smaltimento dell’invenduto.

Tuttavia, se si inquadra il tema con riferimento alla natura dei beni,
il contrasto dello spreco alimentare assumera una diversa veste, in quanto
necessariamente collegato alla tutela dei diritti.

E del tutto evidente che le istituzioni pubbliche sono responsabili del
rispetto del diritto al cibo, in una duplice prospettiva: con riferimento alla
strutturazione di politiche sociali destinate ad operare in funzione della tu-
tela dei diritti dei cittadini; e con riferimento ad una corretta gestione delle
politiche territoriali, dalla tutela e valorizzazione delle aree rurali alla messa
in atto di strumenti volti ad intervenire nei processi distributivi degli ali-
menti, su base locale. Si pensi alla diffusione delle politiche locali del cibo,
tradotte da ultimo in documenti programmatici e regolamentari approvati
a livello comunale, che intendono supportare la costruzione di sistemi ali-
mentari sostenibili, partendo dall’analisi territoriale. Le food policies con-
templano sempre misure di contrasto dello spreco alimentare, spesso basa-
te sulla redistribuzione alimentare gratuita.

I due piani restano, perd, complementari: gli Stati sono obbligati al
rispetto del diritto al cibo, secondo quanto prescritto dal noto art. 11 del
Patto internazionale sui diritti economici e sociali. Tuttavia, la redistribu-
zione gratuita quale strumento di contrasto dello spreco, non puo esaurire
gli strumenti attuabili nell’ordinamento giuridico, a meno che non si accetti
il paradosso di un sistema alimentare che deve creare spreco, al fine di ri-
spondere ai bisogni sociali dei cittadini indigenti.

La tutela dei diritti dei singoli & estremamente pitt ampia e impone un
duplice intervento da parte delle amministrazioni pubbliche: da un lato, il
rispetto dei diritti inviolabili e dall’altro la messa in atto di politiche pub-

° Basti pensare alla recentissima approvazione della Direttiva relativa al dovere di di/-
genza delle imprese a fini della sostenibilita, attualmente in corso di pubblicazione sulla Gaz-
zetta Ufficiale.
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bliche, anche a livello territoriale, che generino esternalita positive, che
conducano i sistemi del cibo verso un ragionevole equilibrio tra capacita
produttiva dei territori e consumo alimentare.



DIDATTICA

ANTONIO JANNARELLI

LA SOSTENIBILITA AMBIENTALE
NELLE FILIERE AGRO-ALIMENTARI
TRA DIRITTO AGRARIO E DIRITTO ALIMENTARE:
CONSIDERAZIONI INTRODUTTIVE*

ABSTRACT

1l breve scritto intende analizzare il tema della sostenibilita ambientale
nella prospettiva del sistema agro-alimentare, partendo dal rapporto tra di-
ritto agrario e diritto alimentare. Il primo, nato all’insegna della protezione
e promozione dei produttori agricoli, continua a riflettere e includere una
molteplicita di articolazioni operative, in linea con la pluralita delle condi-
zioni ambientali, sociali e storiche in cui si collocano i processi produttivi
di base. Viceversa, il moderno diritto alimentare, emerso in avvio del nuovo
millennio a tutela dei consumatori, al fine di proteggerli dai pericoli dovu-
ti alla progressiva industrializzazione dei processi produttivi di alimenti, a
partire dalla stessa elaborazione della materia prima agricola che ne & tut-
tora alla base, risulta indubbiamente pur sempre guidato unilateralmente
dai colossi dell'industria alimentare, con la conseguenza inevitabile di voler
conformare e ricondurre a tale unidimensionalita anche il mondo produt-
tivo agricolo, a partire dalla stessa configurazione anche di tutte le imprese
agricole in termini di imprese alimentari.

Ebbene, la sostenibilita ambientale, per essere perseguita efficacemen-
te, non puo che partire dal basso, ossia dalla presa d’atto della pluralita
delle forme storiche e sociali con cui si manifesta tuttora I'attivita produtti-

" Contributo pubblicato con il titolo La sostenibilita ambientale nelle filiere agro-
alimentari tra diritto agrario e diritto alimentare sul fascicolo 1/2024 della rivista La fion-
da: bttps://www.lafionda.org/rivista/contro-il-green/. La direzione di quest’ultima ha
autorizzato la riproduzione del testo (N.d.R.).
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va agricola, dalla presenza dei mercati locali e non solo di quelli globali, in
linea, dunque, con la stessa relativizzazione dei modelli consumistici unidi-
mensionali promossi, per ragioni speculative, dal sistema agro-industriale
globalizzato.

The short essay intends to analyze the topic of environmental sustainability
from the perspective of the agri-food system, in particular from the relationship
between agricultural law and food law. The first, born under the banner of the
protection and promotion of agricultural producers, continues to reflect and
include a multiplicity of operational articulations, in line with the plurality of
environmental, social and historical conditions in which the basic production
processes are located. Conversely, modern food law, which emerged at the start
of the new millennium to protect consumers, in order to protect them from the
dangers due to the progressive industrialization of food production processes,
starting from the very processing of the agricultural raw material which is still
at its basis. It is undoubtedly still guided unilaterally by the giants of the food
industry, with the inevitable consequence of wanting to conform and bring the
agricultural production world back to this one-dimensionality, starting from the
same configuration of all agricultural businesses in terms of food businesses.

Well, to be pursued effectively, environmental sustainability can only start
from the bottom, that is, from acknowledging the plurality of historical and
social forms with which agricultural production activity still manifests itself,
from the presence of local markets and beyond of global ones, in line, therefore,
with the same relativization of one-dimensional consumerist models promoted,
for speculative reasons, by the globalized agro-industrial system.

PAROLE CHIAVE: Sostenibilita ambientale — Diritto agrario — Diritto
alimentare.

KEYWORDS: Environmental Sustainability — Agricultural Law — Food
Law.
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1. 1 tema della sostenibilita ambientale, al centro attualmente del-
I’attenzione, con tutte le articolate prospettive di lettura e di valutazione
che ¢ dato riscontrare nell’acceso dibattito in corso, pud, a ben vedere, es-
sere colto in tutta la sua problematicita e, nel contempo, ideologizzazione,
se analizzato con riferimento all’area delle relazioni economiche presenti
nelle filiere agro-alimentari: quelle che comprendono fondamentalmente le
relazioni tra i produttori agricoli ed i produttori di alimenti che, ovviamen-
te, si avvalgono della materia prima agricola nell’elaborazione dei prodotti
da destinare al consumo finale.

Infatti, a proposito di tali relazioni, non & certamente neutro 1’angolo
di osservazione da adottare al fine di impostare la stessa questione della so-
stenibilita ambientale. A questo riguardo, dal punto di vista dell’approccio
giuridico, assume un singolare rilievo di ordine sistematico il rapporto tra
il tradizionale diritto agrario, comparso nella riflessione giuridica e nella
ricerca accademica dei primi del Novecento, ed il diritto alimentare che si
¢ venuto strutturando sia in Europa sia negli Stati Uniti ed in Cina a partire
dagli inizi del nuovo millennio, in coincidenza della crisi della mucca pazza
e dell’acuirsi dello scontro, sul piano delle relazioni internazionali di merca-
to legate alla concorrenza tra le diverse normative in materia di food safety
adottate dai singoli paesi.

Sin dalla sua nascita, il diritto agrario si & caratterizzato non gia quale
semplice articolazione per oggetto del diritto privato comune, ossia quello
diretto a regolare i rapporti giuridici tra soggetti privati nella societa civile,
bensi come disciplina speciale in quanto volta, analogamente anche all’al-
lora nascente diritto del lavoro, a promuovere in particolare una specifica
fascia sociale di operatori economici, quelli appunto agricoli. Cio avveniva
nel momento storico in cui una significativa parte della forza lavoro si spo-
stava dal settore primario economico, I’agricoltura, agli altri settori per via
della avviata industrializzazione. A tal fine era necessario da un lato moder-
nizzare il settore agricolo, al fine di aumentare i rendimenti dei terreni, dal-
Ialtro, in ogni caso, favorire pur sempre la presenza attiva di operatori in
quel settore, considerato strategico per la produzione delle materie prime
per I'alimentazione, con interventi legislativi di contenuto protezionistico a
tutela dei redditi degli agricoltori, anche alla luce delle singolari deficienze
strutturali dei mercati agricoli: ossia, proprio dei mercati che, per essere
fondati fondamentalmente su una inevitabile frantumazione dell’offerta,
rinvenivano, paradossalmente, nella libera concorrenza tra gli agricoltori
il tallone di Achille dell’intero settore nelle relazioni con gli altri, in par-
ticolare con quelli organizzati oligopolisticamente o monopolisticamente
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e situati a monte e a valle del settore primario, in quanto rispettivamente
fornitori ai farmers di fattori della produzione (macchine agricole, concimi,
antiparassitari etc.) ovvero acquirenti della produzione agricola (grossisti,
industrie di trasformazione, e oggi, sempre di pil, operatori della grande
distribuzione).

Sotto questo profilo, dunque, il diritto agrario, nelle sue dinamiche
interne ha indubbiamente registrato la presenza di molteplici versioni del
mondo agricolo, in ragione sia della persistenza di strutture produttive
molto diverse tra loro per dimensioni e organizzazione (da quelle basate
sul lavoro salariato, a quelle familiari), sia dell’esistenza di distinte condi-
zioni ambientali e geopedologiche nei territori, condizionanti le scelte pro-
duttive, i rendimenti dei terreni, i complessivi costi dell’attivita agricola.
Al tempo stesso, perd, momento qualificante della disciplina agraristica &
rimasto pur sempre il trattamento di favore e differenziato rispetto a quello
destinato agli altri settori economici: trattamento in funzione promozionale
e protettrice degli agricoltori, per cui nel mondo occidentale si ¢ al riguardo
parlato di un costante “eccezionalismo agricolo”.

Viceversa, il diritto alimentare, che nella sua sistematicita ha preso il
posto dell’articolata e disordinata legislazione alimentare, & emerso a par-
tire dalla crisi intervenuta agli inizi del nuovo millennio in Europa a causa
della vicenda relativa alla c.d. “mucca pazza”, ossia ad una patologia do-
vuta all’utilizzo di prodotti a base di carne nella stessa alimentazione del
bestiame.

Di qui, l'intervento di un complesso sistema di controllo dei processi
relativi alla produzione di alimenti fondato sulla creazione, a livello euro-
peo, di una autorita sovrannazionale chiamata ad intervenire in materia,
coadiuvata da autorita nazionali, al fine anche di prevenire pericoli per la
salute umana a tutela dei consumatori finali. Sulla base dell’introduzione
di principi generali in materia di sicurezza alimentare, a partire da quello
di precauzione, il sistema adottato ha previsto meccanismi istituzionali di
costante monitoraggio dei processi, affidato ad un dialogo costante tra sif-
fatte autorita e coinvolgente gli operatori economici del settore alimentare,
nonché gli istituti di ricerca e di innovazione in materia alimentare, a partire
innanzitutto da quelli che sono al servizio delle stesse industrie private ope-
ranti nel settore alimentare.

La necessaria visione sistemica alla base della disciplina adottata e da
adottare in materia di food safety ha, inevitabilmente, portato a considerare
anche le imprese agricole di base come imprese alimentari, soggette come
tali alla legislazione alimentare in quanto anche i processi di elaborazio-
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ne della materia prima non sfuggono all’utilizzo di fattori della produzione
che possono incidere sulla sicurezza alimentare dei prodotti ottenuti, sia
in quanto liberamente utilizzati dai farmers, sia in quanto imposti a questi
ultimi dai propri partners commerciali: circostanza, quest’ultima, dovuta al
fatto che sempre di pitt la commercializzazione dei prodotti agricoli di base
interviene mediante la stipula di contratti conclusi ben prima dell’avvio del-
le produzioni, ossia contratti in cui le imprese agricole sono “integrate” in
quelle dei loro interlocutori, i quali impongono a farmzers precise modalita
di condotta delle loro aziende al fine di conseguire una materia prima gia
“conformata” alla specifiche esigenze della successiva trasformazione in ali-
menti da destinare ai mercati finali.

L’attenzione particolare, emersa a partire da quella stagione, per
il diritto alimentare ha avuto come singolare conseguenza quella di apri-
re un’ampia riflessione in ordine ai rapporti tra il diritto agrario e quello
alimentare. In particolare, nel dibattito giuridico si & sviluppato un orien-
tamento ermeneutico mirante a ricondurre il diritto agrario nel nascente
diritto alimentare, vale a dire a formalizzare, sul piano della stessa visione
sistemica dei rapporti di filiera, la progressiva sudditanza degli operatori
agricoli nei confronti delle imprese alimentari, con 1’obiettivo finale, non
sempre espressamente dichiarato, di spostare |'“eccezionalismo agrico-
lo”, legato alle peculiari caratteristiche strutturali del variegato e articolato
mondo agricolo, a favore dell’intero comparto agro-alimentare, alla luce di
una visione da un lato riduttiva del mondo agricolo, in quanto ricondotto
ai soli circuiti produttivi di maggiori dimensioni inseriti nel sistema agro-
alimentare operante a livello globale, cosi mortificando il carattere plurale
dell’agricoltura nonché i sistemi locali di produzione/consumo di prodotti
agricoli e di alimenti a base agricola, dall’altro distorsiva delle ragioni stori-
che relative al trattamento di favore per i soli produttori agricoli, in quanto
chiamati pur sempre a presidiare i territori e a svolgere un ruolo attivo di
custodi della natura.

Processo, questo, agevolato del resto proprio in quanto la stessa le-
gislazione alimentare, destinata ad operare anche per le imprese agricole,
da una parte trova la sua principale origine nella ricerca e nelle prassi orien-
tate dalle stesse imprese industriali, per essere poi avallate dalle autorita ali-
mentari, dall’altro, proprio in quanto squilibrate, in ragione dei loro costi,
solo a favore delle strutture produttive di maggiori dimensioni, inducono
ad una pit incisiva trasformazione delle aziende agricole, con la progressiva
inevitabile marginalizzazione di quelle minori, e, di conseguenza, anche dei
circuiti produttivi di base su cui contano sistemi alimentari locali.
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In altre parole, dietro il dibattito giuridico circa la suggerita transizio-
ne del diritto agrario nel diritto alimentare, vi ¢ il tentativo di dare definitiva
autorevolezza sistematica all’egemonia che 'industria alimentare esercita
su grande parte del mondo agricolo, costringendo anche la visione di que-
sto ultimo nell’ambito dei soli paradigmi propri della moderna industria
alimentare. A dispetto delle molteplici realta agricole presenti a livello pla-
netario e nei singoli paesi, I'industria alimentare ¢, del resto, dominata da
colossi economici che operano a livello deterritorializzato e che, in ragione
delle proprie esigenze, alterano le vocazioni produttive storicamente pro-
prie dei singoli territori, in funzione delle loro esigenze strategiche di domi-
nio sui mercati.

11 processo qui richiamato circa il tentativo di risolvere il diritto agra-
rio, e dunque la visione giuridica dell’intero mondo agricolo nel diritto
alimentare, dominato dalle industrie della trasformazione e della grande
distribuzione, mira in definitiva ad eliminare, in tal modo, alla radice, la
conflittualita, propria della modernita, tra agricoltori ed acquirenti dei pro-
dotti agricoli, ossia quella conflittualita che non ¢ piti quella interna al pro-
cesso produttivo agricolo di base (tra proprietari della terra ed agricoltort,
intervenuta alle soglie della modernita), ma che parte, proprio, dai cancelli
delle aziende agricole.

Peraltro, la tendenza a risolvere il diritto agrario nel diritto alimentare,
fondato sui rapporti di filiera, si & affiancata, nel tempo, ad un altro pit ge-
nerale processo guidato dalla Commissione europea e solo in parte contra-
stato da un inconsapevole Parlamento europeo. Esso tende a capovolgere i
paradigmi tuttora presenti nel trattato dell'Unione a proposito del settore
agricolo. A dispetto di tali paradigmi, fondati sulla singolarita del tratta-
mento da riservarsi al settore agricolo, la commissione appare sempre pil
orientata a favore di una concreta compiuta “normalizzazione” del setto-
re primario dell’economia rispetto al trattamento riservato agli altri settori
produttivi, a partire dalla disciplina della concorrenza, in particolare dallo
svuotamento del regime di favore da riservare all’associazionismo agricolo
che, in linea di principio, costituisce I'unico concreto rimedio all’'inevitabile
debolezza di forza contrattuale di cui soffrono i singoli operatori agricoli.

2. La tensione interna al rapporto tra diritto agrario e diritto ali-
mentare permette altresi, nell’attuale fase storica, di cogliere con maggiore
consapevolezza, le distorsioni ed i pericoli sottesi all' impostazione dei pro-
blemi relativi alla gestione della crisi climatica e alla crescente necessita di
affrontare la sostenibilita ambientale.
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In linea con quello che viene considerato un paradosso, ossia che il
degrado dell’ambiente sul pianeta, intervenuto negli ultimi secoli per via
del processo industriale e tecnologico, € coinciso, al tempo stesso, con I'in-
dubbio aumento del benessere umano, la via di uscita dalla crisi ambientale
che si & andata affermando nelle politiche economiche e sociali negli ultimi
tempi non ha inteso abbandonare il modello di crescita e di sviluppo sin
qui emerso. Si & proposto, piti semplicemente, di correggere tale modello in
termini di sostenibilita, ossia di orientarlo in modo da assicurare progres-
sivamente un equilibrio nel tempo di tutte le risorse coinvolte: pitl preci-
samente di promuovere contestualmente una contrazione progressiva del
degrado ambientale, di mantenere e migliorare il benessere sociale, il tutto
senza alterare il processo economico della crescita. Quest’ultima, in defini-
tiva, dovrebbe essere non pill quantitativa e senza limiti, bensi indirizzata
verso obiettivi di sviluppo qualitativo. Di qui, la prospettiva sistemica di
uno sviluppo nel segno di una sostenibilita che sia al tempo stesso ambien-
tale, economica e sociale, ossia in grado di ottimizzare gli effetti della con-
trazione del mero sviluppo quantitativo perseguito per molti decenni del
secolo scorso e continuato oltre le soglie del nuovo millennio ed a cui si de-
vono molti guasti dell’ambiente e ’alterazione del clima, con la contrazione
anche dei pregiudizi sin qui arrecati alla biosfera e senza, pero, accentuare
le diseguaglianze sociali, anzi operando a favore della loro riduzione.

E’ indubbio, in ogni caso, che la sintesi politica tra queste istanze re-
sta pur sempre delicata non solo perché ¢ facile percepire il conflitto tra la
soddisfazione dei bisogni, da affidare allo sviluppo economico, ed il “man-
tenimento” della biosfera in termini di protezione dell’ambiente, ma anche
perché possono essere diverse le vie con le quali perseguire contestualmen-
te le tre istanze indicate, secondo che esse vengano messe sullo stesso piano,
come cerchi uguali che si intersecano, o si ponga tra le stesse una gerar-
chia per la quale, ad es., la preservazione della biosfera vada considerata
prioritaria rispetto alle altre istanze, quali cerchi concentrici di dimensioni
diverse ed in cui il piti grande sia costituito dall’ambiente.

Senza qui approfondire I'indagine & sufficiente rilevare che sebbene
anche 'agricoltura moderna abbia contribuito significativamente al degra-
do ambientale per via del processo di industrializzazione in cui ¢ in larga
parte immersa, essa prospetta pur sempre un rapporto con 'ambiente di-
verso da quello proprio degli altri settori economici. A voler utilizzare la di-
stinzione tra capitale c.d. naturale e capitale artificiale, adottata a sostegno
della c.d. strong sustainability secondo la quale lo sviluppo deve orientarsi
in modo da non compromettere la preservazione del primo in quanto ir-
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riproducibile, emerge con chiarezza che I'agricoltura contribuisce a dare
forma e ordine al capitale naturale costituito dalle terre messe a coltura, in
quanto in grado di fornire non solo prodotti necessari per I’alimentazione
umana, ma anche vari servizi ecologici a partire dal modellare il territorio
ed il paesaggio. Come ¢ stato osservato, «|’agricoltura, e con essa la silvicol-
tura, non & soltanto produzione di prodotti agricoli, zootecnici e forestali. E
al tempo stesso produzione e salvaguardia delle condizioni di produzione»,
per cui una agricoltura «che si ponga il fondamentale obiettivo di assicura-
re la produzione e la salvaguardia delle condizioni di produzione, cio¢ la
conservazione del suolo, ¢ parte essenziale della tutela dell’ambiente».

Al tempo stesso, in ragione della storicita delle sue manifestazioni,
I’agricoltura per quanto pur sempre espressione di un intreccio tra capitale
naturale e capitale artificiale, si presenta sul pianeta in molteplici e diversi-
ficate le forme. Sicché la stessa declinazione della sua sostenibilita non puo
certo andare a detrimento del suo intrinseco molteplice atteggiarsi, anche
alla luce di vari modelli di attuazione che si sono sedimentati nel corso dei
secoli e che tuttora persistono ed ai quali si lega la sopravvivenza anche
di quell’altra preziosissima risorsa per il pianeta rappresentata dalla biodi-
versita, alla luce del ruolo fondamentale che questa svolge nel garantire la
multifunzionalita dell’ecosistema.

Tante diverse agricolture concorrono e devono continuare a concor-
rere nel dare corpo all’attivita agricola, ma pur sempre nella prospettiva
comune della sostenibilita. Cio significa, in particolare, che non puo cer-
to pensarsi di abbandonare il ricorso alla tecnologia, al fine di riproporre
modelli operativi agricoli premoderni, bensi continuare ad avvalersi delle
tecnologie, anche quelle piti avanzate come le digitali, al fine di assicurare
uno svolgimento dell’attivita agricola che, pur conservando le sua artico-
late modalita di attuazione, modifichi sensibilmente, in tutte le sue diverse
manifestazioni, il rapporto tra economie e diseconomie esterne: tecnolo-
gie, in definitiva, a loro volta, green, ossia che non siano orientate sempre
e soltanto all’aumento delle produzioni e dei rendimenti dei terreni, come
sin qui avvenuto, anche al costo del conseguente progressivo inaridirsi
della fertilita della risorsa terra e dell’aumento degli inquinamenti. Il che
significa che I'individuazione in generale di un «altro modo di produrre
materia prima agricola» non puo che esigere, per conseguire effettivita e
condivisione, anche la diffusione a livello sociale di «un altro modo di con-
sumare alimenti».

Al tempo stesso, la concreta attuazione della sostenibilita non pud ba-
sarsi su un modello unico astratto ed onnicomprensivo; anzi richiede una
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vera e propria inversione di marcia rispetto all’attuale processo relativo alla
globalizzazione dell’economia.

La politica della sostenibilita ambientale in cui si colloca e deve svol-
gere un ruolo insostituibile I’agricoltura, sebbene persegua come risultato
globale, a livello planetario, 'urgente correzione del mutamento climatico
in corso e I'inversione di marcia nel depauperamento delle risorse natu-
rali, deve necessariamente partire dal basso, dai contesti locali dei singoli
eco-sistemi periferici, connotati dalla svolgimento di attivita agricola e dalla
presenza anche della silvicoltura. Solo la correzione in concreto, in termini
di sostenibilita, dei singoli ambienti a livello locale con le rispettive caratte-
ristiche territoriali e storico-sociali, puo sinergicamente condurre, median-
te lo sviluppo di una economia circolare al conseguimento dell’obiettivo
unitario ed indivisibile fondato sul salvataggio e sulla conservazione della
casa comune rappresentata dal pianeta.

La sfida della sostenibilita di fronte alla quale si trova oggi I'intera
umanita, al fine di porre preventivamente rimedio alla catastrofe climatica
che si prospetta nei prossimi decenni in mancanza di adeguate correzioni di
rotta nell’illimitato sfruttamento delle risorse naturali e al degrado dell’am-
biente planetario, si rivela dunque oltremodo complessa. Non solo esige
mutamenti istituzionali e politici, ma soprattutto il mutamento stesso del
mainstream culturale alla base della configurazione illimitata dello sviluppo
capitalistico. In difetto di cid, a ben vedere, tutta la stessa questione della
sostenibilita rischia di tradursi semplicemente in una nuova stagione di ri-
lancio del modello di sviluppo capitalistico degli ultimi secoli: la sostenibili-
ta ben potrebbe rappresentare soltanto un nuovo volto con cui perpetuare
gli stessi processi sociali e culturali che hanno contribuito al degrado del-
I’ambiente e alla messa in discussione degli equilibri climatici del pianeta.

Partire da basso, in altre parole, significa inevitabilmente, invertire il
processo della globalizzazione, recuperare circuiti di produzione e con-
sumo, a partire dagli alimenti, a livello locale: di qui la stessa necessita di
modificare non solo i modelli di produzione in agricoltura ma anche quelli
di consumo che favoriscono il primato dell’industria alimentare di massa e
spingono a favore di una agricoltura altamente industrializzata.

In questa prospettiva, il rapporto tra diritto agrario e diritto alimenta-
re, per non parlare del rapporto con il diritto industriale relativo alle tec-
nologie ed ai fattori della produzione impiegati nei processi agricoli, assu-
me una valenza fondamentale al fine di evitare appunto che la sostenibilita
dell’agricoltura da un lato si traduca in una nuova occasione di arricchimen-
ti e sfruttamento da parte del mondo industriale, dall’altro venga, viceversa,
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utilizzata strumentalmente come una minaccia per gli agricoltori, come & di
recente emerso nella ribellione dei trattori: ribellione, formalmente attuata
dagli agricoltori, ma, in definitiva, promossa dal sistema industriale inte-
ressato a continuare a fornire al mondo agricolo fattori della produzione in
coerenza con le finalita speculative del sistema agro-industriale.
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ABSTRACT

Nel giro di pochi mesi, la Corte di giustizia si & pronunciata due vol-
te sulla interpretazione della definizione di alimento a fini medici speciali
dettata dall’art. 2, par. 2, lett. g), del reg. (UE) n. 609/2013, concernente gli
alimenti destinati a gruppi specifici della popolazione.

Le due sentenze intervengono in uno scenario di accresciuta esigenza
di chiarezza circa la qualificazione giuridica di un prodotto come alimento
a fini medici speciali, risultato di dinamiche di mercato sulle quali hanno
influito anche i cambiamenti avvenuti sul piano normativo ad opera del
reg. (CE) n. 1924/2006. La Corte risponde a tale esigenza interpretando gli
elementi chiave della suddetta definizione e affrontando, altresi, il delicato
tema della distinzione degli alimenti in questione dai medicinali e dagli in-
tegratori alimentari.

Within a few months, the Court of Justice has ruled twice on interpreting
the definition of food for special medical purposes set out in Article 2,
paragraph 2, letter g), of Reg. (Eu) No. 609/2013 concerning foods for specific
groups.

The two judgements intervene against an increased need for clarity
regarding the legal qualification of a product as a food for special medical
purposes. The Court responds to this need, which is a result of market
dynamics that have also been influenced by changes in the regulatory
framework by Reg. (Ec) No. 1924/2006, by interpreting the key elements
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of the definition mentioned above and addressing, as well, the sensitive issue
of the distinction between medicinal products and foods for special medical
purposes, as well as between the latter and food supplements.

PAROLE CHIAVE: Alimento a fini medici speciali — Medicinale, integra-
tore alimentare — Status normativo.

Keyworns: Food For Special Medical Purpose — Medicinal Product —
Food Supplement — Regulatory Status.
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SommARIO: 1. Introduzione. —2. La disciplina degli alimenti a fini medici speciali. — 2.1. (Se-
gue): la revisione della disciplina degli alimenti dietetici e il contrasto al fenomeno del
legislation shopping. — 3. Alimento a fini medici speciali o medicinale? — 4. L’interpre-
tazione di altri elementi chiave della definizione di Arms. — 5. Alimento a fini medici
speciali o integratore alimentare?. — 6. Alcune riflessioni conclusive.

1. Nel giro di pochi mesi, la Corte di giustizia si & pronunciata due
volte sulla qualificazione giuridica di un prodotto come alimento a fini me-
dici speciali (in proseguo anche Arms), affrontando altresi la delicata que-
stione della definizione della linea di demarcazione tra i medicinali e tali
alimenti, nonché tra questi ultimi e gli integratori alimentari.

La prima occasione ¢ stata offerta da un rinvio pregiudiziale operato
dal Tribunale superiore del Land di Diisseldorf nel contesto di un proce-
dimento di appello proposto dalla societa Orthomol pharmaseutische Ver-
triebs GmbH (in proseguo Orthomol) contro una sentenza del giudice di
primo grado (Tribunale del Land, Diisseldorf), che I’ha vista soccombere
innanzi alla richiesta avanzata da una nota associazione impegnata nella tu-
tela della concorrenza leale (Verband Sozialer Wettbewerb eV)!, attestan-
te I'inesatta qualificazione giuridica di due prodotti commercializzati dalla
suddetta societa come alimenti a fini medici speciali?.

Piti esattamente, un prodotto veniva promosso dalla Orthomol evi-
denziandone il ruolo rispetto al «rafforzamento medico-nutrizionale del
sistema immunitario» al fine di «rispondere alle esigenze nutrizionali spe-
cifiche in caso di deficit immunitario di origine nutrizionale (ad esempio,
le infezioni recidive delle vie respiratorie)», mentre I’altro prodotto veniva
commercializzato mettendone in risalto I'impiego per «soddisfare esigenze
nutrizionali in caso di degenerazione maculare legata all’eta»’.

La seconda occasione ¢ conseguenza di un rinvio pregiudiziale operato
dal Tribunale amministrativo di Vienna nell’ambito di una controversia tra

! L’associazione ¢ stata infatti gia protagonista di alcune note vicende giurispru-
denziali concernenti gli alimenti: Corte di giustizia, sentenza del 14 luglio 2016, causa
C-19/15, Verband Sozialer Wetthewerb eV c. Innova Vital GmbH (sul tema delle indi-
cazioni nutrizionali e sulla salute presenti in comunicazioni commerciali rivolte esclusi-
vamente a professionisti della salute); Corte di giustizia, sentenza del 14 giugno 2017,
causa C-422/16, Verband Sozialer Wettbewerb eV c. TofuTown.com GmbH (concernen-
te 'uso delle denominazioni di vendita — “latte” e “prodotti lattiero-caseari” — per la
promozione e la commercializzazione d’alimenti puramente vegetali).

2 Corte di giustizia, sentenza del 27 ottobre 2022, causa C-418/21, Orthomol phar-
maseutische Vertriebs GmbH c. Verbamd Spzialer Wettbewerb eV (in seguito caso Or-
thomol).

> Punto 14, caso Orthomol.
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la societa Kwizda Pharma GmbH (in seguito Kwizda Pharma) e il capo del
governo del Land di Vienna concernente il rifiuto di quest’ultimo di qualifi-
care come alimenti a fini medici speciali quattro prodotti della suddetta so-
cieta contenenti degli ingredienti (D-mannosio e mirtillo rosso) presentati
come capaci di impedire ’adesione dei batteri alle mucose delle vie urinarie
e il cui consumo veniva raccomandato in caso di infezioni urinarie®.

Per poter comprendere appieno la portata delle due pronunce dei
giudici di Lussemburgo ¢ necessario muovere dalla disciplina concernente
gli AFMS, la cui evoluzione ¢ stata fortemente influenzata da problematiche
concernenti il tema della qualificazione giuridica, e ricordare, sin da subito,
che le conseguenze legali (e pratiche) della qualificazione (o classificazione)
giuridica di un dato prodotto (cioe dell'identificazione del suo status nor-
mativo e quindi della disciplina a esso applicabile) non sono di poco conto,
poiché, a seconda che esso rientri in una o in un’altra categoria merceolo-
gica (ad esempio, alimenti o medicinali) o eventualmente in una sottocate-
goria merceologica (ad esempio, alimenti a fini medici speciali o integratori
alimentari), la disciplina a esso applicabile sara differente (totalmente nel
primo caso, parzialmente nel secondo) «e, con essa, cambiera in particolare
il suo regime di circolazione (le condizioni legali per una sua legittima im-
missione in commercio)»’.

Le differenze possono investire molti profili, tra cui la composizione,
etichettatura, la presentazione e la pubblicita, le procedure previste per la
prima immissione in commercio o per il monitoraggio e i controlli succes-
sivi, nonché i relativi profili sanzionatori in caso di violazione della norma-
tiva.

Per l'operatore, le differenze tra i regimi giuridici si traducono in oneri
economici che variano a seconda della gravosita delle procedure da seguire
per la prima immissione nel mercato o per il monitoraggio e la vigilanza
post-immissione. Inoltre, rilevano sul piano della strategia di 7zarketing.

Dal punto di vista dei consumatori, le differenze sono funzionali alla
garanzia del soddisfacimento di quegli interessi che essi intendono perse-
guire con I'impiego di ciascuna determinata categoria merceologica.

4 Corte di giustizia, sentenza del 2 marzo 2023, causa C-760/21, Kwizda Pharma
GmbH c. Landershautmann von Wie (in seguito caso Kwizda Pharma). Come la prece-
dente, anche questa sentenza ¢ stata pronunciata dalla Seconda Sezione, nella medesima
composizione.

> Cosi P. BorGHI, Alimento (prodotto), in Digesto delle discipline privatistiche. Se-
zione civile - Aggiornamento, Torino, 2016, p. 9.
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Non si pud infine trascurare che la qualificazione di un prodotto ha delle
ripercussioni anche sulle finanze di uno Stato, con I'ammissione o meno di
esso al regime di rimborsabilita a carico del sistema sanitario nazionale.

Spetta innanzitutto all’operatore individuare lo status normativo di un
prodotto e conseguentemente rispettare le regole previste dal pertinente
regime giuridico; sara poi compito delle autorita nazionali verificarne il ri-
spetto e valutare (ed eventualmente autorizzare, a seconda di quanto stabi-
lito dai diversi regimi giuridici) lo status prescelto dall’operatore. Nel caso
specifico degli AFMs, come si dira meglio a breve, non & previsto un regi-
me di pre-autorizzazione all'immissione nel mercato, pertanto, 'operato-
re potra procedervi avvalendosi della propria valutazione circa il fatto che
il prodotto ricade nell’ambito di applicazione della normativa in materia
(corrispondendo innanzitutto alla definizione ivi presente) e ne rispetta le
prescrizioni. Tuttavia, di norma, & previsto un meccanismo di notifica che
consente alle autorita nazionali competenti di accertare la corretta qualifi-
cazione del prodotto®.

La non corretta qualificazione di un prodotto (volontaria o involonta-
ria) produce effetti negativi su diversi piani: si da vita a situazioni di concor-
renza sleale tra gli operatori economici e si arreca nocumento alla protezio-
ne dei consumatori, oltreché, eventualmente, alle finanze di uno Stato, si
minaccia la libera circolazione delle merci (in particolare nei casi in cui un
prodotto sia diversamente qualificato negli Stati membri) e, piti in generale,
si attenta alla certezza del diritto, distorcendo le definizioni legali identifi-
cative delle diverse categorie merceologiche e ingenerando confusione sulla
loro applicazione.

¢ L’eventuale contestazione dello status normativo prescelto dall’operatore oltre
che dalle autorita nazionali pud provenire, in seguito alla immissione sul mercato, anche
da associazioni di consumatori (un esempio ¢ rinvenibile in J. VAVRECKA, N. GRMELOVA,
Administrative Decision-making Concerning Borderline Products, in European Food and
Feed Law Review, 2016, n. 6, p. 521 ss.) o da altri operatori concorrenti o loro associa-
zioni, come dimostra il caso Orthomol, il quale, unitamente al caso Kwizda Pharma, da
evidenza altresi del fatto che tali contestazioni possono sfociare nelle aule dei tribunali
cosi che saranno i giudici nazionali e, eventualmente, la Corte di giustizia in caso di
rinvii pregiudiziali a doversi occupare dell’identificazione dello status normativo di un
prodotto. Per completezza & opportuno ricordare che la Corte di giustizia si & occupa-
ta della qualificazione giuridica di un prodotto come alimento o medicinale anche in
procedimenti concernenti ricorsi per inadempimento proposti dalla Commissione nei
confronti di alcuni Stati membri: per approfondimenti in merito sia consentito rinviare
a P. LATTANZI, I prodotti di frontiera. 1l caso degli «integratori alimentari botanici», Na-
poli, 2019.
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2. Gli alimenti a fini medici speciali trovano, oggi, la loro discipli-
na nel contesto normativo concernente i cc.dd. alimenti destinati a grup-
pi specifici della popolazione, introdotto dal reg. (UE) n. 609/20137, che,
all’art. 2, par. 2, lett. g), definisce un AFMS come «un prodotto alimentare
espressamente elaborato o formulato e destinato alla gestione dietetica di
pazienti, compresi i lattanti, da utilizzare sotto controllo medico; & destina-
to all’alimentazione completa o parziale di pazienti con capacita limitata,
disturbata o alterata di assumere, digerire, assorbire, metabolizzare o eli-
minare alimenti comuni o determinate sostanze nutrienti in essi contenute
o metaboliti, oppure con altre esigenze nutrizionali determinate da condi-
zioni cliniche e la cui gestione dietetica non puo essere effettuata esclusiva-
mente con la modifica della normale dieta».

Il reg. (UE) n. 609/2013 ha abrogato il pacchetto legislativo sugli a/i-
menti destinati a una alimentazione particolare (anche detti alimenti diete-
tici o di regime, noti altresi con I’acronimo ADAP), costituito dalla direttiva
quadro 2009/39/CE® e da altri atti legislativi concernenti specifici alimenti
dietetici o particolari aspetti attinenti a tutti gli ADAP.

La normativa previgente individuava sia una categoria generale di ali-
menti dietetici (corrispondente alla definizione contenuta nell’art. 1, par. 2,
della dir. 2009/39/CE, essenzialmente incentrata sulla loro distinzione ri-

7 Reg. (UE) n. 609/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 giugno
2013, relativo agli alimenti destinati ai lattanti e ai bambini nella prima infanzia, agli
alimenti a fini medici speciali e ai sostituti dell’intera razione alimentare giornaliera per
il controllo del peso e che abroga la dir. 92/52/CEE del Consiglio, le direttive 96/8/CE,
1999/21/CE, 2006/125/CE e 2006/141/CE della Commissione, la dir. 2009/39/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio e i regg. (CE) n. 41/2009 e (CE) n. 953/2009 della
Commissione.

In merito v. L. Russo, Gli alimenti destinati ad una alimentazione particolare (c.d.
“dietetici”), in Trattato di diritto alimentare italiano e dell'Unione europea, a cura di P.
Borghi, I. Canfora, A. Di Lauro, L. Russo, 2* ed., Milano, 2024, p. 802 ss.

8 Dir. 2009/39/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 6 maggio 2009,
relativa ai prodotti alimentari destinati ad un’alimentazione particolare. La direttiva
in questione costituisce la rifusione della dir. 89/398/CEtE del Consiglio, del 3 maggio
1989, relativa al ravvicinamento delle legislazioni degli Stati membri concernenti i pro-
dotti alimentari destinati ad un’alimentazione particolare, piti volte modificata nel corso
del tempo, che, a sua volta, si era sostituita, pur conservandone i principi di base, alla
prima normativa europea in materia di alimenti destinati a una alimentazione partico-
lare, precisamente la dir. 77/94/CeE del Consiglio, del 21 dicembre 1976, relativa al
ravvicinamento delle legislazioni degli Stati membri concernenti i prodotti alimentari
destinati ad un’alimentazione particolare.
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spetto agli alimenti comuni)’ destinataria di regole disciplinanti la compo-
sizione, I’etichettatura e la procedura di notifica, sia delle sottocategorie
(come gli alimenti a fini medici speciali), oggetto di regole particolari conte-
nute in direttive in gran parte adottate sotto la vigenza della precedente dir.
quadro 89/398/CEE".

Rispetto alla disciplina concernente gli Apap, il reg. (UE) n. 609/2013
ha introdotto significative novita: ¢ stata cancellata la categoria generale di
alimento dietetico e sono state fatte salve alcune delle sottocategorie gia
disciplinate, che, per scopi pratici, nella prassi sono accomunate sotto il
nome di “alimenti destinati a gruppi specifici della popolazione”, il qua-
le nel testo normativo non compare; sono state introdotte norme generali
in merito alla loro composizione'? e alla comunicazione?, integrabili (e di

° La definizione, contenuta all’art. 1, par. 2, riconosceva i prodotti dietetici come
i «prodotti alimentari che, per la loro particolare composizione o per il particolare pro-
cesso di fabbricazione, si distinguono nettamente dai prodotti alimentari di consumo cor-
rente, sono adatti all’obiettivo nutrizionale indicato e sono commercializzati in modo
da indicare che sono conformi a tale obiettivo» (nostro il corsivo). Sono da intendersi
prodotti alimentari di uso corrente o comuni quegli alimenti «inclusi gli integratori ali-
mentari, destinati alla popolazione generale o a taluni sottogruppi della popolazione
quali gestanti, donne in post-menopausa, anziani, bambini nell’eta della crescita, adole-
scenti, persone con differenti livelli di attivita e altre persone», cosi considerando n. 10
del reg. (UE) n. 609/2013.

10 Nel caso degli Arms, le regole particolari erano stabilite dalla dir. 1999/21/Ce
della Commissione, del 25 marzo 1999, sugli alimenti dietetici destinati a fini medici
speciali.

1 QOltre alla sottocategoria degli AFms sono state riproposte quelle di formula per
lattanti e formula di proseguimento; alimento a base di cereali e altro alimento per la
prima infanzia; sostituto dell’intera razione alimentare giornaliera per il controllo del
peso.

12 Ai sensi dell’art. 9 del reg. (UE) n. 609/2013, la composizione deve essere ido-
nea a soddisfare le esigenze nutrizionali delle persone cui gli alimenti sono destinati ed
adatta per tali persone, conformemente ai dati scientifici generalmente accettati. Nella
composizione, da un lato, non devono essere presenti sostanze in quantita tali da met-
tere in pericolo la salute delle persone cui sono destinati, dall’altro lato, possono essere
aggiunte delle sostanze, in forma biodisponibile per I'uso dall’organismo umano, aventi
un effetto nutritivo o fisiologico. Nella composizione possono essere impiegati anche
nanomateriali ingegnerizzati e novel food.

B In merito alla etichettatura, presentazione e pubblicita dei prodotti alimentari
in questione, I’art. 9 del reg. (UE) n. 609/2013 dispone che esse forniscano informazioni
per un uso appropriato di tali prodotti alimentari e che non siano fuorvianti né attribu-
iscano a tali prodotti alimentari la proprieta di prevenire, trattare o guarire una malattia
umana, né sottintendano proprieta di questo tipo (analogamente a quanto gia previsto
dall’art. 7, par. 3 del reg. (UE) n. 1169/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio, del
25 ottobre 2011, relativo alla fornitura di informazioni sugli alimenti ai consumatori,
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fatto integrate) da prescrizioni specifiche tramite atti delegati della Com-
missione; ¢ stata eliminata la precedente procedura di notifica e istituita
una misura unica per le sostanze che possono essere aggiunte ai prodotti
alimentari in questione'*.

Al contempo, ¢& stato confermato che 'immissione sul mercato di
tali prodotti, vendibili al dettaglio esclusivamente nella forma di alimenti
preimballati, pud avvenire solo nel rispetto della disciplina per essi previ-
sta. Osservata tale condizione da parte degli operatori, gli Stati non posso-
no limitarne o vietarne I'immissione sul mercato per motivi legati alla com-
posizione, fabbricazione, presentazione o etichettatura®.

Coerentemente con questa impostazione, con il successivo reg. dele-
gato (UE) 2016/128'¢ la Commissione ha dettato delle regole specifiche per
gli alimenti a fini medici speciali, sostanzialmente riadattando quanto pre-
cedentemente stabilito dalla dir. 1999/21/CE al quadro giuridico generale
introdotto dal reg. (UE) n. 609/2013".

che modifica i regg. (CE) n. 1924/2006 e (CE) n. 1925/2006 del Parlamento europeo e
del Consiglio e abroga la dir. 87/250/CEE della Commissione, la dir. 90/496/CEE del
Consiglio, la dir. 1999/10/CE della Commissione, la dir. 2000/13/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio, le dirr. 2002/67/CE e 2008/5/CE della Commissione e il reg.
(CE) n. 608/2004 della Commissione). Data la destinazione dei prodotti oggetto del re-
golamento si consente la diffusione di qualsiasi informazione utile o di raccomandazioni
destinate esclusivamente a persone qualificate nel campo della medicina, della nutrizio-
ne, della farmacia o ad altre figure professionali nel campo dell’assistenza alla maternita
e dell’assistenza all’'infanzia.

4 Ai sensi dell’art. 15 del reg. (UE) n. 609/2013, ¢ stilato un elenco (c.d. elenco
dell’Unione) nel quale sono indicate le sostanze che possono essere aggiunte agli alimen-
ti in questione, esse comprendono: «) vitamine; ») minerali; ¢) amminoacidi; d) carnitina
e taurina; ) nucleotidi; /) colina e inositolo. Le sostanze appartenenti alle categorie che
non sono indicate in questo elenco si prevede possano essere aggiunte a condizione che
soddisfino le prescrizioni generali e specifiche stabilite dal regolamento.

5 V. art. 4 del reg. (UE) n. 609/2013.

16 Reg. delegato (UE) 2016/128 della Commissione, del 25 settembre 2015, che
integra il reg. (UE) n. 609/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio per quanto ri-
guarda le prescrizioni specifiche in materia di composizione e di informazione per gli
alimenti destinati a fini medici speciali.

17 Per le altre sottocategorie di alimenti si v. il reg. delegato (UE) 2016/127 della
Commissione del 25 settembre 2015 che integra il reg. (UE) n. 609/2013 del Parlamento
europeo e del Consiglio per quanto riguarda le prescrizioni specifiche di composizione
e di informazione per le formule per lattanti e le formule di proseguimento e per quanto
riguarda le prescrizioni relative alle informazioni sull’alimentazione del lattante e del
bambino nella prima infanzia; il reg. delegato (Ug) 2017/1091 della Commissione del
10 aprile 2017 che modifica I’allegato del reg. (UE) n. 609/2013 del Parlamento europeo
e del Consiglio per quanto riguarda I’elenco delle sostanze che possono essere aggiunte
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11 reg. delegato (UE) 2016/128 investe essenzialmente tre profili: la
composizione, I'informazione e la notifica precedente alla immissione nel
mercato.

Per quanto riguarda il primo profilo, si ripropone, senza sostanziali
variazioni, la preesistente classificazione degli AFms in tre categorie, di-
pendente dal fatto che la loro composizione sia standard o specificamente
adattata dal punto di vista nutritivo a una malattia, un disturbo o uno stato
patologico e dal fatto che tale alimento costituisca o meno I'unica fonte di
nutrimento per le persone cui sono destinati's.

La formulazione degli alimenti a fini medici speciali deve essere fon-
data su principi attendibili di medicina e scienza della nutrizione®. Il loro
consumo, secondo le istruzioni del produttore, deve essere sicuro, vantag-
gioso ed efficace nel rispondere alle specifiche esigenze nutrizionali delle
persone a cui essi sono destinati, in base a dati scientifici generalmente ri-
conosciuti.

In merito al profilo informativo, la disciplina speciale si concentra
sull’obbligatorieta della dichiarazione nutrizionale®, sul divieto di for-
nire le indicazioni nutrizionali e sulla salute disciplinate dal reg. (CE)
n. 1924/2006%* e sull’aggiunta di informazioni complementari a quelle ob-
bligatorie previste dal reg. (UE) n. 1169/2011.

agli alimenti a base di cereali e agli altri alimenti per la prima infanzia e agli alimenti a
fini medici speciali; il reg. delegato (Ug) 2017/1798 della Commissione del 2 giugno
2017 che integra il reg. (UE) n. 609/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio per
quanto riguarda le prescrizioni specifiche in materia di composizione e di informazione
per i sostituti dell’intera razione alimentare giornaliera per il controllo del peso.

18V, art. 2 del reg. delegato (UE) 2016/128.

¥ Inoltre, il loro contenuto in vitamine e minerali deve attenersi a quanto specifi-
cato nell’Allegato I del reg. delegato (UE) 2016/128.

20 Qltre ad essere sempre obbligatoria, a prescindere dalle dimensioni della su-
perficie dell’imballaggio o del contenitore, ai sensi dell’art. 6 del reg. delegato (UE)
2016/128, deve riportare informazioni ulteriori rispetto a quella standard proposta
dall’art. 30 del reg. (UE) n. 1169/2011, quali: «a) la quantita di ogni sostanza minerale
e ogni vitamina elencata nell’allegato I [del reg. (UE) n. 609/2013] e contenuta nel pro-
dotto; b) la quantita di componenti di proteine, carboidrati, grassi e/o di altre sostanze
nutritive e dei relativi componenti, la cui dichiarazione sia necessaria per I’appropriato
utilizzo previsto del prodotto; ¢) informazioni sull’osmolalita o sull’osmolarita del pro-
dotto, se del caso; d) informazioni sulla fonte e la natura delle proteine e/o degli idroliz-
zati proteici contenuti nel prodotto».

2 Reg. (CE) n. 1924/2006 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 dicem-
bre 2006, relativo alle indicazioni nutrizionali e sulla salute fornite sui prodotti alimen-
tari. A proposito dell’esclusione dell’applicazione dei claziz nutrizionali e sulla salute
stabilita dall’art. 7 del reg. delegato (UE) 2016/128, il considerando n. 17 precisa che
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Per quanto riguarda quest’ultimo ambito, si prevede che debbano es-
sere riportate determinate informazioni, tra cui la dicitura «Indicato per la
gestione dietetica di...», laddove i puntini sono completati dal nome della
malattia, del disturbo o dello stato patologico per cui il prodotto ¢ indicato
(lett. e, art. 7) e anche la descrizione delle proprieta e/o caratteristiche del
prodotto che lo rendono utile in relazione alla malattia, al disturbo o allo
stato patologico per la cui gestione dietetica esso & previsto, e vanno spe-
cialmente indicate, a seconda dei casi, quelle riguardanti la particolare lavo-
razione e formulazione, 'aumento, la riduzione, I’eliminazione o qualsiasi
modifica delle sostanze nutritive e i motivi dell’utilizzo del prodotto (lett. g,
art. 7)%.

In ogni caso, precisa il reg. (UE) n. 609/2013 al considerando n. 15, il
riferimento alla gestione dietetica per malattie, disturbi o stati patologici a
cui sono destinati gli AFMS non deve essere considerato un’attribuzione di
proprieta relativa alla prevenzione, al trattamento o alla cura di una malat-
tia umana, trattandosi di un’attribuzione vietata dall’art. 9 del regolamento
stesso, che non consente il ricorso ad alcun medicinal claim, ovverosia a

l'utilizzo di tali clazm «non sarebbe appropriato, dato che i consumatori di tali prodotti
sono pazienti affetti da una malattia, un disturbo o uno stato patologico e quindi non
fanno parte della popolazione generale in buona salute. Gli alimenti a fini medici specia-
li devono inoltre essere utilizzati sotto controllo medico e il loro consumo non dovrebbe
essere promosso con indicazioni nutrizionali e sulla salute rivolte direttamente ai con-
sumatori».

Da ultimo sulla disciplina delle indicazioni nutrizionali e sulla salute v. L. CosTAN-
TINO, I claims nutrizionali, in Trattato breve di diritto agrario italiano e dell’ Unione euro-
pea, diretto da L. Costato, F. ALBISINNI, 4* ed., Milano, 2023, p. 1321 ss.; L. PETRELLI, [
claims sulla salute, ivi, p. 1325 ss.; P. BORGHI, Clainzs nutrizionali e sulla salute, in Tratta-
to di diritto alimentare italiano e dell' Unione europea, cit., p. 575 ss.

2 Le altre indicazioni sono: «a) una dicitura che specifichi che il prodotto deve
essere utilizzato sotto controllo medico; /) una dicitura che specifichi se il prodotto &
idoneo ad essere utilizzato come unica fonte di nutrimento; ¢) una dicitura che specifichi
che il prodotto ¢ destinato a una specifica fascia d’eta, se del caso; d) se opportuno, una
dicitura che specifichi che il prodotto pud comportare rischi per la salute se consumato
da persone non affette dalla malattia, dal disturbo o dallo stato patologico per cui il
prodotto & indicato; (...) A se opportuno, una avvertenza sulle necessarie precauzioni e
controindicazioni; (...) ») se opportuno, un’avvertenza che il prodotto non deve essere
somministrato per via parenterale; 7) le istruzioni per la corretta preparazione, la corret-
ta conservazione e il corretto smaltimento del prodotto dopo I'apertura del contenitore,
se del caso. Le indicazioni di cui alle lettere da @) a d) sono precedute dall’espressione
‘avvertenza importante’ o da un’espressione equivalente». Disposizioni specifiche per
gli alimenti per lattanti sono poi definite all’art. 8 del reg. delegato (UE) 2016/128.
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informazioni che facciano riferimento alla proprieta di prevenire, trattare o
guarire una malattia umana.

Solo gli alimenti conformi al reg. delegato (UE) 2016/128 possono es-
sere immessi sul mercato come AFMS, previa notifica delle informazioni fi-
guranti sull’etichetta all’autorita competente di ogni Stato membro in cui il
prodotto in questione ¢ commercializzato, attraverso 'invio di un modello
di etichetta utilizzata per il prodotto e la fornitura di qualsiasi altra infor-
mazione eventualmente richiesta dalle autorita per stabilire la conformita
al regolamento, salvo che uno Stato membro esoneri I’operatore del settore
alimentare da quest’obbligo nel contesto di un sistema nazionale che garan-
tisca un controllo ufficiale efficace del prodotto in questione (v. art. 9).

2.1. L’evoluzione della disciplina degli AFMms & stata fortemente in-
fluenzata dalla necessita di far fronte a problematiche concernenti la qua-
lificazione giuridica di un alimento come “dietetico o alimento comune”.
Tale questione ha avuto un ruolo centrale nei lavori preparatori che hanno
costituito la base di partenza per la predisposizione della proposta legislati-
va alla base del reg. (UE) n. 609/2013, essendosi rivelata cruciale nella inter-
pretazione, applicazione ed esecuzione della dir. 2009/39/Cg?.

In questo contesto, si evidenziava come sempre pill spesso, per ragioni
legate alla innovazione e al mzarketing, i prodotti “normali” erano sviluppati
per (e dunque rivolti ) determinati gruppi di persone con bisogni nutrizio-
nali specifici, nonostante cio fosse possibile, secondo la normativa sugli App,
solo per gli alimenti dietetici. Infatti, art. 2, par. 2, della dir. 2009/39/CE,

# V. Commissione europea, Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del
Consiglio relativo agli alimenti destinati ai lattanti e agli alimenti destinati a fini medici
speciali, Com (2011) 353 final; Commissione europea, Comzmission Staff Working Paper
Impact Assessment Accompanying the document Proposal for a Regulation of the Euro-
pean Parliament and the Council on food intended for infants and young children and on
food for special medical purposes, SEc (2011) 762 final, Bruxelles, 2011, p. 12 ss.

La presentazione della proposta di revisione del quadro normativo degli alimenti
dietetici & stata preceduta dal report della Commissione presentato nel 2008 sull’ap-
plicazione della procedura di notifica generale prevista dalla dir. 2009/39/CE per gli
alimenti presentati dagli operatori del settore alimentare rientranti nella nozione di «ali-
mento destinato a fini particolari» e per i quali non esistevano disposizioni specifiche
dettate dal diritto dell'Unione che ha evidenziato una situazione estremamente etero-
genea da Stato a Stato, ritenuta capace di compromettere il funzionamento del mercato
e foriera di incertezza giuridica per i vari soggetti che ivi operanti (autorita, operatori e
anche consumatori), poi confermata da un successivo studio commissionato dalla Com-
missione ad Agra CEAS, del 29 aprile 2009. Questi passaggi dell’evoluzione del quadro
normativo sono evidenziati nei considerando nn. 9 e 10 del reg. (UE) n. 609/2013.
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vietava nell’etichettatura, presentazione e pubblicita di prodotti alimentari
destinati al consumo corrente 'uso delle qualifiche «dietetico» o «di regi-
me», da sole o insieme ad altri termini, per designare tali prodotti alimentari,
nonché ogni altra espressione o qualsiasi presentazione atta a far credere che
si trattasse di uno dei prodotti di cui alle categorie speciali di alimenti diete-
tici, salvo specifica autorizzazione della Commissione.

Questo fenomeno di “confusione” tra le due tipologie di alimen-
ti sarebbe stato favorito da alcuni clazmz autorizzati a norma del reg. (CE)
n. 1924/2006 molto simili alle informazioni normalmente veicolate trami-
te I'etichettatura di alcuni alimenti dietetici**. Secondo la dir. 2009/39/CE
(art. 9), letichettatura di tali alimenti doveva indicare la loro conformita
all’obiettivo nutrizionale particolare e, nel caso di quelli non destinatari di
regole specifiche (quindi non ricadenti in una delle sottocategorie discipli-
nate), doveva altresi riportare le caratteristiche nutrizionali particolari e gli
elementi della composizione o il processo speciale di fabbricazione confe-
renti al prodotto le sue caratteristiche nutrizionali particolari (c.d. menzio-
ne di idoneita).

Al contempo, si osservava che sarebbe stata proprio la stringente nor-
mativa sulle indicazioni nutrizionali e sulla salute, la cui entrata in vigore ha
comportato la messa al bando di tutti i c/aziz a essa non conformi, a indurre
gli operatori a ricorrere alla categoria generale di alimento dietetico, al fine
di poter utilizzare in etichetta una menzione di idoneita, anziché una in-
dicazione volontaria secondo quanto stabilito dal reg. (CE) n. 1924/2006.
Infatti, in diversi Paesi membri sarebbero stati registrati casi di legislation
shopping (ovverosia casi di caccia alla legislazione pit favorevole, nel nostro
caso quella degli Apr), dimostrati da notifiche come alimenti dietetici — in
particolare ricadenti nella categoria generale di ADP e non in una sottoca-
tegoria — di alimenti in realta da qualificarsi “normali” (soprattutto come
integratori alimentari).

Proprio nell'intento di superare tali problematiche, il reg. (UE) n. 609/
2013 ha optato per I'eliminazione della categoria generale di alimento die-
tetico?. Cio ha comportato la necessita per molti alimenti precedentemen-

2 Alcuni esempi sono riportati nel documento di lavoro dei servizi della Commis-
sione europea, Commission Staff Working Paper Impact Assessment Accompanying the
document Proposal for a Regulation of the European Parliament and the Council on food in-
tended for infants and young children and on food for special medical purposes, cit., p. 12 ss.

» Nella parte introduttiva all’articolato, il regolamento riporta le considerazioni
gia espresse nei documenti preparatori, evidenziando sia le conseguenze dell’ampiezza
della definizione contenuta nella dir. 2009/39/CE sia la sussistenza di forti differenze



LA DEFINIZIONE DI ALIMENTO A FINI MEDICI SPECIALI 15

te commercializzati nell’ambito di questa categoria di essere ricollocati sul
mercato®, eventualmente in altre categorie di prodotti alimentari gia ogget-
to di una specifica disciplina (ad esempio, integratori alimentari, alimenti
arricchiti, altri alimenti comuni con indicazioni nutrizionali e sulla salute)?.

Se non che tale decisione, nel giro di qualche anno, ha fatto si che og-
getto della “caccia alla legislazione piti conveniente” divenissero gli alimen-
ti a fini medici speciali.

Nonostante la dettagliata disciplina introdotta dal reg. delegato
(UE) 2016/128 e, pit in generale, i cambiamenti introdotti dal reg. (UE)
n. 609/2013, ben presto ci sono state segnalazioni da parte di alcuni Stati
circa I'immissione sul mercato di alimenti a fini medici speciali per i quali
le autorita nazionali nutrivano dubbi in merito all’effettiva conformita alla
pertinente definizione legale e quindi in merito al loro corretto inserimen-
to nell’ambito di applicazione della legislazione concernente tale categoria
speciale di alimenti.

Per far fronte a questa situazione la Commissione ¢ intervenuta con un
documento interpretativo sulla loro classificazione?®. Muovendo dall’art. 14

tra gli Stati in ordine alla classificazione dei prodotti in questione, v. in particolare con-
siderando nn. 10 e 13. Per approfondimenti, si v. A. MEISTERERNST, Foods for Particular
Nutritional Uses - Death Sentence Passed for Sound Reasons?, in European Food and Feed
Law Review, 2015, n. 6, p. 317.

2 Sottolineano questo profilo L. EvVANS, A. MEISTERERNST, P. STRASZEWSKI, To Be
or Not to Be - Is There a Future for Complementary Dietary Foods for Special Medical
Purposes?, in European Food and Feed Law Review, 2015, n. 5, p. 349.

2 1l considerando n. 11 del reg. (UE) n. 609/2013, nell’evidenziare I'inadeguatezza
della dir. 2009/39/CE sottolinea come altri atti giuridici dell'Unione (nello specifico la
dir. 2002/46/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 10 giugno 2002, per il
ravvicinamento delle legislazioni degli Stati membri relative agli integratori alimentari, il
reg. (CE) n. 1924/2006 e il reg. (CE) n. 1925/2006 del Parlamento europeo e del Consi-
glio, del 20 dicembre 2006, sull’aggiunta di vitamine e minerali e di talune altre sostanze
agli alimenti, c.d. alimenti arricchiti) disciplinavano gia «adeguatamente diverse delle
categorie di prodotti alimentari oggetto della dir. 2009/39/CE, comportando minori
oneri amministrativi e assicurando maggiore chiarezza quanto all’ambito di applicazio-
ne e agli obiettivi».

2 V. Commissione europea, Comunicazione della Commissione sulla classificazio-
ne degli alimenti a fini medici speciali, C/2017/7716, Bruxelles, 2017C/2017/7716, Bru-
xelles, 2017 (in seguito anche come Comunicazione della Commissione sugli Arms). In
questo documento (par. 3), si evidenziano alcune delle considerazioni che inducono gli
operatori a optare per I'immissione di un prodotto alimentare sul mercato come AFMS
anche quando detto prodotto non corrisponde a tale definizione: la possibilita che il
prodotto possa essere rimborsato al consumatore tramite I’assicurazione sanitaria; poter
utilizzare legittimamente le diciture relative alla gestione dietetica di malattie, disturbi o



16 RIVISTA DI DIRITTO AGRARIO

del reg. (UE) n. 609/2013, il quale prevede la possibilita di adottare delle
linee guida per facilitare il rispetto della normativa sugli alimenti destinati
a gruppi specifici della popolazione, con la Comunicazione sulla classifica-
zione degli alimenti a fini medici speciali la Commissione ha fornito orien-
tamenti per assistere sia le autorita competenti nello svolgimento dei loro
compiti sia le parti interessate nella commercializzazione di questi prodotti
nel contesto del quadro giuridico appropriato e nel rispetto dei requisiti
pertinenti sanciti dal diritto dell’Unione.

Questo documento ¢& stato preceduto dalla pubblicazione da parte
dell’European Food Safety Authority (in proseguo Ersa) di Orientament:
tecnici e scientifici sugli alimenti a fini medici speciali nel contesto dell’art. 3
del reg. (UE) n. 609/2013%, a supporto della Commissione nel caso ricorra
alla procedura prevista da tale articolo del regolamento, che, in sintesi, le ri-
conosce il potere di decidere, tramite atti di esecuzione, lo szatus normativo
di un alimento come ArFmMs™.

Sulla scia di questi documenti, anche il Ministero della salute italiano
ha pubblicato delle Linee guida sugli alimenti a fini medici speciali (Arms)
(da ultimo revisionate in data 20 settembre 2023 ).

3. Le due sentenze della Corte di giustizia si inseriscono, dunque, in
questo scenario di accresciuta necessita di chiarimenti circa la corretta qua-
lificazione di un alimento come Arms, approfondendo, per la prima volta®!,

stati patologici (obbligatoria per tale tipologia di alimenti) anziché dover ricorrere al pit
rigoroso regime sugli health claim.

2 Ersa Panel on Dietetic Products, Nutrition and Allergies (NDA), Scientific and
Technical Guidance on Foods for Special Medical Purposes in the Context of Article 3 of
Regulation (Eu) No 609/2013,2015. Il documento ¢ stato aggiornato nel 2021, v. la ver-
sione pubblicata in EFsA Journal, 2021, n. 19(3), p. 6544 ss.

3 Tl ricorso all’art. 3 del reg. (UE) n. 609/2013 (ad oggi non verificatosi) potrebbe
consentire di superare eventuali diversi approcci adottati dagli Stati membri nella classi-
ficazione di un medesimo prodotto, che, come precisa la Comunicazione della Commis-
sione sugli AFMS (v. par. 3, punto 21) & teoricamente possibile poiché la pertinente nor-
mativa consente agli operatori di decidere la composizione dettagliata di tali alimenti. E
opportuno ricordare che essendo la disciplina degli AFMS completamente armonizzata a
livello europeo 'operatore non potra avvalersi al momento dell’immissione del prodot-
to nello Stato di destinazione della dichiarazione sul reciproco riconoscimento di cui al
reg. (UE) n. 2019/515 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 19 marzo 2019, re-
lativo al reciproco riconoscimento delle merci legalmente commercializzate in un altro
Stato membro e che abroga il reg. (CE) n. 764/2008.

>l In una precedente occasione, il giudice europeo ¢ intervenuto sulla definizione
di alimento dietetico. La pronuncia risale a circa un ventennio fa, quando la normativa



LA DEFINIZIONE DI ALIMENTO A FINI MEDICI SPECIALI 17

I'interpretazione della pertinente definizione data dall’art. 2, par. 2, lett. g),
del reg. (UE) n. 609/2013%2,

Entrambe le decisioni si occupano di definire la linea di demarcazione
tra alimenti a fini medici speciali e medicinali; del resto, una questione pre-
liminare, «quando si riflette sulla classificazione appropriata di un prodotto
come alimento a fini medici speciali», & proprio quella di assicurarsi «che il
prodotto non debba piuttosto essere classificato nell’ambito di un diverso
quadro giuridico e, in particolare, come un medicinale»>.

di riferimento era costituita dalla dir. 89/389/CE. 1l caso riguardava una controversia
concernente un integratore alimentare (non ancora oggetto di una specifica disciplina,
non essendo ancora emanata la dir. 2002/46/CE) presentato come un alimento dietetico.
La Corte si & pronunciata ritenendo che un tale prodotto ricadesse nel campo di appli-
cazione della dir. 89/389/CE fin quando non venisse accertato dai giudici nazionali che
esso non fosse rispondente agli obiettivi nutrizionali particolari richiesti dalla suddetta
direttiva, v. Corte di giustizia, sentenza del 18 maggio 2000, causa C-107/97, Max Rom-
bi, Arkopharma SA c. Organisation générale des consommateurs, su cui v. il commento
di V. Losco, Spunti di riflessione in tema di “prevalenza della sostanza sulla forma” nella
trasposizione delle direttive comunitarie, in Dir. pubb. comp. eur., 2000, n. 3, p. 1281 ss.

32 La vigente definizione di AFMS ripropone con alcune variazioni non sostanziali
la nozione contenuta nella dir. 1999/21/CE, all’art. 1, lett. ) che indicava tali prodotti
come «una categoria di prodotti alimentari per fini nutrizionali particolari, lavorati o
formulati in maniera speciale e destinati alla dieta di pazienti, da utilizzare sotto la sorve-
glianza di un medico. Tali prodotti sono destinati all’alimentazione completa o parziale
di pazienti che presentano alterazioni, disturbi o disordini della capacita di assunzione,
digestione, assorbimento, metabolismo o escrezione di alimenti comuni o di determi-
nate sostanze nutrienti contenute negli alimenti o di metaboliti, oppure che hanno altre
esigenze nutrizionali dettate da motivi clinici e il cui equilibrio alimentare non puo es-
sere raggiunto semplicemente modificando il normale regime dietetico o mediante altri
alimenti a fini nutrizionali particolari o una combinazione di entrambi».

% Cosi Commissione europea, Comunicazione della Commissione sulla classifica-
zione degli alimenti a fini medici speciali, cit., p. 7. Coerentemente, la Corte di giustizia,
nel caso Kwizda Pharma, affronta innanzitutto la distinzione tra medicinale e AFMS, pur
essendo la terza questione sottoposta alla sua attenzione dal giudice del rinvio. Nel caso
Orthomol, invece, non vi & una specifica questione pregiudiziale sul punto. La Corte,
comunque, si sofferma su questa distinzione come prima argomentazione del ragiona-
mento posto alla base della sua interpretazione della definizione di AFMms.

Puo precisarsi che ¢ la stessa nozione di alimento fornita dall’art. 2 del reg. (CE)
n. 178/2002 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 28 gennaio 2002, che stabilisce
i principi e i requisiti generali della legislazione alimentare, istituisce I’Autorita europea
per la sicurezza alimentare e fissa procedure nel campo della sicurezza, alimentare, a im-
porre di condurre, innanzitutto, una simile verifica; essa infatti «non solo [&] generalissi-
ma, ma [¢] anche e soprattutto residuale: una volta chiarito che una determinata sostan-
za ¢ destinata all’ingestione, e non ¢ qualificabile altrimenti (sulla base della definizione
legale positiva di una diversa categoria di prodotti), per esclusione quella sostanza &
“alimento”», cosi P. BORGHI, Alzmento (prodotto), cit., p. 10. La formulazione dell’art. 2
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Negli anni, la Corte di giustizia ¢ stata investita in molte occasioni del-
la questione circa 'esatta qualificazione giuridica di un prodotto come ali-
mento anziché come medicinale.

La prima pronuncia che apre la serie di arresti giurisprudenziali sul
tema risale addirittura al 1983°* e con essa ¢€ stato sancito il principio fonda-
mentale per cui la valutazione dello status normativo di un prodotto deve
essere effettuata attraverso un’analisi caso per caso; cid comporta che ¢ ne-
cessario procedere a una valutazione individuale senza ricorrere a prassi
o a misure legislative tali per cui la qualificazione di un prodotto avviene
automaticamente.

A questa pronuncia, nell’arco di un quarantennio, se ne sono aggiunte
altre concernenti gli alimenti ma anche altri prodotti posti a confronto con
i farmaci®, dando origine a un corposo orientamento giurisprudenziale in

consente infatti di individuare due definizioni di alimento: una positiva, corrisponden-
te ai primi due commi (sostanzialmente ricomprendente qualsiasi sostanza o prodotto
ingeribile da esseri umani), e I'altra negativa, collegata all’ultimo comma, che elenca cio
che non & ricompreso nella nozione positiva di alimento. In questo senso, P. BOrRGHI, op.
cit., p. 10; E. THEBAUD, Les alicaments: aliments ou médicaments?, in N. DE SADELEER
et al. (a cura di), Actualités en droit alimentaire, Limal, 2014, p. 87; A. D1 LAURO, Défi-
nir Ualiment: chronique des frontiéres, entre ordres et désordres. «A manier avec soins»,
in Les métamorphoses de l'aliment. Les frontiéres entre les aliments, les médicaments et
les cosmétiques, a cura di A. Di Lauro, Pisa, 2019, p. 29 ss. Si veda anche 1. CANFORA,
Commento all’art. 2 del reg. (CE) n. 178/2002, in Nuove leggi civili commentate, 2003,
n. 1-2, p. 150, che evidenzia I’articolazione della norma in “contenuto del concetto” e
“previsioni di esclusioni”.

V. Corte di giustizia, sentenza del 30 novembre 1983, causa C-227/82, Proced;-
mento penale a carico di Leendert van Bennekom (in seguito caso van Bennekomn).

» La prospettiva ¢ decisamente farmacocentrica. Le controversie hanno un punto
di partenza comune: un prodotto ¢ immesso sul mercato come alimento o cosmetico o
dispositivo medico, ma tale natura viene contestata perché il prodotto si ritiene possa
essere considerato un farmaco, in ragione della sua presentazione o delle sue funzioni.

Giova ricordare che la Corte di giustizia ha riconosciuto e “accettato” che uno
Stato membro possa considerare un prodotto come medicinale, mentre un altro pos-
sa qualificarlo diversamente, a causa della parziale armonizzazione delle regole nazio-
nali concernenti i medicinali. Nonostante per le procedure autorizzatorie concernenti
I'immissione in commercio di un medicinale vi sia stata un’armonizzazione esaustiva,
il legislatore europeo non si & spinto fino a istituire un’unica procedura centrale di au-
torizzazione alla immissione, ma ¢ ancora previsto il meccanismo delle autorizzazioni
nazionali. Allo stesso modo, ad oggi, non esiste un organismo centralizzato con il potere
di riconoscere lo status di medicinale, con la conseguenza che di tale operazione risulta-
no titolari ancora gli Stati in quanto incaricati di applicare la legislazione farmaceutica,
in base alla quale nessun medicinale fabbricato industrialmente pud essere immesso in
commercio in uno Stato membro senza il previo rilascio di un’autorizzazione all’im-
missione in commercio (AIc). Le autorita nazionali, tenute a stabilire caso per caso se



LA DEFINIZIONE DI ALIMENTO A FINI MEDICI SPECIALI 19

merito alla definizione della linea di demarcazione tra i regimi giuridici dei
medicinali, dei cosmetici, dei dispositivi medici, dei biocidi (cumulativa-
mente nominati “prodotti della salute”) e degli alimenti (in particolare inte-
gratori alimentari, a cui ora si aggiungono gli alimenti a fini medici speciali).

Ciascun regime giuridico disciplinante i suddetti prodotti definisce i
propri confini attraverso delle definizioni puntuali e la delimitazione del
proprio campo di applicazione.

Si tratta di definizioni e regimi mutualmente escludenti, resi tali dagli
interventi interpretativi della Corte di giustizia e dalle modifiche introdotte
dal legislatore europeo principalmente per far fronte all’emergere dei pro-
dotti di frontiera (o borderline), cioé di quei prodotti che pit di altri inge-
nerano difficolta nella identificazione del loro status normativo, potendo
potenzialmente rientrare in una o piul categorie merceologiche’®.

un prodotto sia o non sia un medicinale attraverso indagini tecnico-scientifiche, sono
dotate di un ampio margine di discrezionalita, che pud condutle ad assumere posizioni
diverse.

V. ad es. le pronunce della Corte di giustizia: sentenza del 29 aprile 2004, cau-
sa C-387/99, Commissione delle Comunita europee c. Repubblica federale di Germania;
sentenza del 29 aprile 2004, causa C-150/00, Commissione delle Comunita europee c.
Repubblica d’Austria (su cui v. B. DI GIANNATALE, Libera circolazione delle merci ver-
sus tutela della salute dei consumatori: il caso degli integratori alimentari, in Dir. pubbl.
comp. eur., 2004, n. 3, p. 1436 ss.); sentenza del 9 giugno 2005, procedimenti riuniti
C211/03, C299/03 e da C316/03 a C318/03, HLH Warenvertriebs GmbH (C-211/03) e
Orthica BV (C-299/03 e da C-316/03 a C-318/03) c. Repubblica federale di Germania (in
proseguo caso Orthica); sentenza del 15 novembre 2007, C-319/05, Commissione delle
Comunita europee c. Repubblica federale di Germania (su cuiv. il commento di F. ZoLLa,
Per il diritto comunitario 'aglio liofilizzato in forma di capsule non é un medicinale, in
questa Ravista, 2008, 11, p. 39 ss.; L. GONZALEZ VAQUE, L’arrét “Commission/Allemagne”
du 15 novembre 2007: la Cour précise les contours des définitions de denrée alimentaire
et de médicament, in Revue de droit de I'Unione Européenne, 2, p. 325 ss.; F. CAPELLI, B.
Kraus, Is Garlic a Food or a Drug?, in European Food and Feed Law Review, 2009, n. 6,
p- 390 ss.); sentenza del 5 marzo 2009, causa C-88/07, Commissione delle Comunita eu-
ropee ¢. Regno di Spagna (in seguito caso Commissione c. Spagna) (su cui v. il commento
di S.R. MELCHOR, L. TIMMERMANS, “I¢’s the Dosage Stupid”: The Ecj Clarifies the Border
between Medicines and Botanical Food Supplements, in European Food and Feed Law
Review, 2009, n. 3, p. 185 ss.).

% Lultimo significativo intervento legislativo in ordine di tempo su questo fron-
te & rappresentato dal reg. (UE) n. 2017/745 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 5 aprile 2017, relativo ai dispositivi medici, che modifica la dir. 2001/83/CE, il reg.
(CE) n. 178/2002 e il reg. (CE) n. 1223/2009 e che abroga le direttive 90/385/CEE e
93/42/CEE del Consiglio, che ha ridisegnato la disciplina dei dispositivi medici, appot-
tando modifiche alla definizione di alimento, aggiungendo la lettera g) all’elenco di cui
all’art. 2, terzo comma, del reg. (CE) n. 178/2002 e al campo di applicazione della disci-
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1l legislatore si ¢ riferito espressamente a tali prodotti per la prima vol-
ta nel 2004’7, nel momento in cui ha modificato la definizione di medicinale
e ha introdotto nel codice comunitario dei medicinali®® (all’art. 2, par. 2) la
regola del dubbio, anche detta clausola di supremazia della disciplina farma-
ceutica, menzionata dalla sentenza Kwizda Pharma, come fra poco si dira.

Nel caso Orthomol, la Corte fa leva proprio sul concetto di mutua
escludibilita nel rispondere al primo quesito del giudice del rinvio, il qua-
le chiede se la nozione di alimento a fini medici speciali e in particolare
le parole «altre esigenze nutrizionali determinate da condizioni cliniche»
debbano essere interpretate nel senso che, ai fini della qualificazione di un
prodotto come tale, sia necessario che «la malattia comporti esigenze nu-
trizionali piti elevate, che I’alimento sia inteso a soddisfare, o se, invece, sia
sufficiente che il paziente tragga un beneficio generale dal consumo di tale
alimento in quanto le sostanze che esso contiene combattono il disturbo o
ne alleviano i sintomi».

La questione posta dal giudice del rinvio nella sua formulazione lascia
trasparire una certa ambiguita di fondo sulla natura degli Arms che, di fat-
ti, prima del reg. (UE) n. 609/2013 erano annoverati dalla giurisprudenza
tedesca tra i “piccoli medicinali”; la stessa interpretava la normativa previ-
gente «nel senso che un’esigenza nutrizionale particolare sussiste non solo
qualora si riscontri una carenza di nutrienti di origine patologica, ma anche
quando 'apporto nutrizionale sia destinato a combattere in altro modo una
malattia e il consumatore possa trarre un beneficio particolare dal consumo
controllato di taluni nutrienti» (punto 19, caso Orthomol).

11 giudice nazionale, pertanto, interroga la Corte sulla validita di tale
interpretazione alla luce della nuova disciplina europea®.

plina sui dispositivi medici per evitare la sovrapposizione tra la legislazione alimentare e
quella dei dispositivi medici.

Per approfondimenti in merito, sia consentito rinviare a P. LATTANZI, op. cit., pas-
sim; ID., Gli integratori alimentari botanici: un caso emblematico di “prodotto di fron-
tiera”, in Cibo e diritto. Una prospettiva comparata, a cura di L. SCAFFARDI, V. ZENO-
ZENCOVICH, Roma, 2020, p. 285 ss. Sul tema dei confini tra alimenti e altri prodotti si v.
anche i contributi in Les métamorphoses de 'aliment. Les frontiéres entre les aliments, les
médicaments et les cosmétiques, cit.

37 V. dir. 2004/27/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 31 marzo 2004
che modifica la dir. 2001/83/CE recante un codice comunitario relativo ai medicinali
per uso umano.

% Dir. 2001/83/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 6 novembre 2001,
recante un codice comunitario relativo ai medicinali per uso umano.

% Puod osservarsi che il reg. delegato (UE) 2016/128 fa riferimento a benefici e van-
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Nel rispondere al quesito, i giudici di Lussemburgo si soffermano sul
fatto che le definizioni e i regimi giuridici concernenti gli alimenti ordinari,
gli alimenti a fini medici speciali e i medicinali sono mutualmente escluden-
ti, per poi precisare che gli AFms si differenziano da questi ultimi poiché, in
quanto destinati a soddisfare i bisogni nutrizionali di quei pazienti che non
possono, a causa del loro stato patologico, soddisfare (totalmente o parzial-
mente), le loro «esigenze nutrizionali determinate» con gli alimenti comuni
(v. punto 27, caso Orthomol), hanno una funzione nutrizionale specifica e
non la funzione medicinale quale descritta dalla nozione di medicinale con-
tenuta nell’art. 1, punto 2 della dir. 2001/83/CE, non potendo desumersi
altrettanto dalla definizione fornita dall’art. 2, par. 2, lett. g) del reg. (UE)
n. 609/2013.

L’art. 1, punto 2, della dir. 2001/83/CE, fornisce notoriamente una
definizione di medicinale articolata su due fattispecie: la prima ¢ incentra-
ta sulla presentazione e corrisponde alla lett. 4) di tale norma concernente
«ogni sostanza o associazione di sostanze presentata come avente proprieta
curative o profilattiche delle malattie umane» (c.d. medicinale per presen-
tazione); la seconda ¢& incentrata sullo scopo perseguito e corrisponde alla
lett. b) ovverosia «ogni sostanza o associazione di sostanze che possa esse-
re utilizzata sull’'uomo o somministrata all'uomo allo scopo di ripristinare,
correggere o modificare funzioni fisiologiche, esercitando un’azione farma-
cologica, immunologica o metabolica, ovvero di stabilire una diagnosi me-
dica» (c.d. medicinale per funzione)*.

taggi conseguibili dal consumo degli alimenti in questione (v. considerando n. 5 e art. 2)
per via della loro composizione, ma essi sono posti in relazione al soddisfacimento delle
specifiche esigenze nutrizionali dei pazienti a cui sono rivolti.

# La duplice distinzione presente nella definizione di medicinale é riconosciuta
da un orientamento costante della Corte di giustizia, affermatosi sin dalle prime sen-
tenze concernenti I'interpretazione della definizione di medicinale, v., ad es., caso van
Bennekonz; Corte di giustizia, sentenza del 16 aprile 1991, causa C-112/89, The Upjobn
e NV Upjohn c. Farzoo Inc. e JAWM] Kortmann (in seguito caso Upjohn), su cui v. il
commento di B. FAURAN, La Cour de justice des Communautés et la définition du médi-
cament (A propos des arréts Delattre et Monteil du 21 mars 1991, et Upjobn Company du
16 avril 1991), in Gazette du Palais, 1992, n. 2, p. 654 ss. Inoltre, la Corte di giustizia
ha costantemente statuito che «il cosiddetto criterio della “presentazione” (...) ha lo
scopo di includere non solo i medicinali che hanno veri e propri effetti terapeutici e
medicinali, ma anche i prodotti non abbastanza efficaci o che non sortirebbero gli effetti
che i consumatori hanno il diritto di attendersi data la loro presentazione, al fine di pre-
servare i consumatori non solo dai medicinali dannosi o tossici come tali, ma anche dai
vari prodotti usati in luogo dei rimedi adeguati» (punto 16, caso Upjohn). In definitiva,
«il primo criterio, basato sulla presentazione, mira ad ostacolare il ciarlatanesimo, il se-
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Per la Corte, pertanto, «gli alimenti a fini medici speciali non consen-
tono, in quanto tali, di combattere una malattia, un disturbo o uno stato pa-
tologico; ¢ invece la loro funzione nutrizionale specifica che consente di ca-
ratterizzarli di modo che un prodotto non destinato a svolgere una siffatta
funzione non puod essere qualificato come tale» (punto 39, caso Orthomol).
Precisa, opportunamente e ulteriormente, la Corte che «[o]rbene, se un
paziente trae un beneficio generale dal consumo di un prodotto in quanto
le sostanze che lo compongono contribuiscono a prevenire, attenuare, o
guarire una malattia, allora tale prodotto non mira a nutrire tale paziente,
bensi a curarlo, prevenire una patologia o anche a ripristinare, corregge-
re o modificare funzioni fisiologiche esercitando un’azione farmacologica,
immunologica o metabolica che depone per una qualificazione diversa da
alimento a fini medici speciali» (punto 41, caso Orthomol).

La conclusione per cui un AFMS ha esclusivamente una funzione nutri-
zionale specifica in quanto rivolto a soddisfare le esigenze nutrizionali di quei
pazienti che non possono provvedervi (totalmente o parzialmente) altrimen-
ti, cioé mediante il consumo di alimenti comuni, & pienamente condivisibile.

Come, ben evidenzia la Corte, tale funzione emerge oltre che dal con-
fronto con la nozione di medicinale, da plurimi significativi elementi: dalla
«richiesta adeguatezza dell’alimento, nella sua composizione, consistenza o
forma, alle esigenze nutrizionali derivanti da una malattia, da un disturbo
o da uno stato patologico (...)» (punto 34, caso Orthomol); da altri dati
rilevabili dal contesto normativo di riferimento (reg. (UE) n. 609/2013,
in particolare considerando n. 15 e dall’art. 9*', nonché reg. delegato (UE)
2016/128, in particolare art. 2, par. 1 e par. 2 e art. 5, par. 2)* ed anche dal-

condo [basato sulla funzione] consente di riferirsi a tutte le sostanze che possono avere
effetti sulla salute dell'uomo» (punto 13, caso Upjohn).

41 considerando n. 15 precisa che gli alimenti a fini medici speciali costituiscono
«una fonte parziale o I'unica fonte di nutrimento» per taluni gruppi della popolazione e
sono «fondamentali per la gestione di talune condizioni e/o (...) indispensabili per sod-
disfare le esigenze nutrizionali» di tali gruppi della popolazione, mentre I’art. 9, stabili-
sce che la composizione che deve essere idonea a soddisfare le esigenze nutrizionali dei
pazienti destinatari degli alimenti ed essere adatta per questi ultimi (par. 1) e vieta espli-
citamente qualsiasi 7zedicinal claim (par. 5). A proposito di tale divieto la Corte osserva
che sarebbe incoerente qualificare un prodotto come AFMS per il fatto che contribuisca
a combattere un disturbo o ad attenuarne i sintomi, senza poterne dare evidenza in eti-
chetta» (v. punto 47, caso Orthomzol).

# Sial'art. 2 chel’art. 5 in pit punti fanno leva sulle specifiche esigenze nutrizionali
che gli Arms devono soddisfare, con riferimento alla loro formulazione (art. 2, par. 1), al
loro consumo (art. 2, par. 2), alle diciture presenti in etichetta (art. 5, lett. e e g).
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lo scopo stesso del reg. (UE) n. 609/2013, che ¢ quello di «garantire un’in-
terpretazione e un’applicazione uniformi e appropriate all'interno del-
I'Unione delle diverse categorie di prodotti alimentari rientranti nell’ambi-
to di applicazione del medesimo regolamento» (punto 54, caso Orthomol).
Questo scopo sarebbe infatti vanificato da un’interpretazione secondo cui &
sufficiente, per la qualificazione di alimento a fini medici speciali, che il pa-
ziente tragga un beneficio generale dal consumo di un prodotto per il fatto
che le sostanze in esso contenute combattono un disturbo o ne attenuano i
sintomi, perché siffatta interpretazione non solo trascurerebbe la specificita
degli AFMS ma «metterebbe in discussione, in particolare, la distinzione tra
tali prodotti e i medicinali» (punto 55, caso Orthomol), nella cui categoria
sconfinerebbero certi prodotti in seguito proprio a una interpretazione cosi
ampia della nozione di ArMs (punto 55, caso Orthomol)®.

Non ¢ invece pienamente condivisibile la ricostruzione del rapporto
tra alimenti ordinari e AFMS in termini di escludibilita reciproca. Pit nello
specifico, gli AFMs pur presentando delle caratteristiche precipue, che ne
comportano I'assoggettamento a regole speciali, sono pur sempre alimenti*
e anch’essi rientrano nel campo di applicazione del reg. (CE) n. 178/2002
e corrispondono alla definizione ivi contenuta, come lo stesso reg. (UE)
n. 609/2013 dispone, laddove chiarisce che per la definizione di «alimento»
occorre far riferimento all’art. 2 del reg. (CE) n. 178/2002 (v. art. 2, lett. a).
Certamente non sono alimenti ordinari (come precisato al punto 28 del
caso Orthomol), ma non possono essere addirittura considerati un tertium
genus rispetto ai medicinali e agli alimenti ricadenti nella definizione di cui
all’art. 2 del reg. (CE) n. 178/2002.

Al ragionamento della Corte puo essere rivolto un altro appunto. Nel
rimarcare ’assenza di proprieta tali da combattere il disturbo o alleviare
i sintomi di una malattia nella definizione di AFms, ¢ stato operato il con-
fronto con la nozione di medicinale per funzione, trascurando che anche i
dispositivi medici, richiamati nella definizione di alimento, possono avere le

# Con la conseguenza che «la qualifica di alimento a fini medici speciali potrebbe
essere in tal modo acquisita se il prodotto combatte una malattia o un disturbo da cui
il paziente & affetto quand’anche detto prodotto non risponda ai bisogni nutrizionali
risultanti da tale malattia o da tale disturbo, ma rientri nella normativa relativa ai medi-
cinali, la quale subordina I'immissione in commercio di tali prodotti alla concessione di
un’autorizzazione» (punto 57, caso Orthomol).

# 11 caso Orthomol (punto 26) precisa, tra I’altro, che «[s]econdo la loro denomi-
nazione sono alimenti».
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stesse proprieta. Ricordarlo avrebbe permesso di dimostrare ulteriormente
che, laddove tali proprieta sono assegnate a un prodotto, la pertinente defi-
nizione legale ne fa espressa menzione®.

Nel caso Kwizda Pharma (punti 32-33), invece, come anticipato, la Cor-
te chiama in causa anche la definizione di medicinale per presentazione, fa-
cendo leva sul fatto che i prodotti oggetto della controversia sono commer-
cializzati con I'indicazione per cui il loro consumo ne «favorisce, in caso di
infezione delle vie urinarie, I'eliminazione degli agenti patogeni interessati».

Per la Corte «i prodotti presentati come aventi proprieta curative con
riferimento ad una patologia, ma che non sono destinati alla gestione diete-
tica dei pazienti, non possono essere commercializzati come alimenti a fini
medici speciali» (punto 33, caso Kwizda Pharma).

Come anticipato, la Corte in questo pronunciamento ricorda la possi-
bilita per le autorita investite dell’accertamento dello stazus giuridico di un
prodotto come AFMS (sempre da condursi caso per caso e considerando tut-
te le sue caratteristiche) di ricorrere alla regola del dubbio statuita dall’art. 2,
par. 2, della dir. 2001/83/CE, ma di originaria concezione giurisprudenzia-
le*, la quale dispone che «[i]ln caso di dubbio, se un prodotto, tenuto conto

# Lart. 2, par. 1, lett. d), del reg. (UE) n. 2017/745 contiene la seguente definizione
di dispositivo medico: «qualunque strumento, apparecchio, apparecchiatura, soffware,
impianto, reagente, materiale o altro articolo, destinato dal fabbricante a essere impiega-
to sull’'uomo, da solo o in combinazione, per una o pitl delle seguenti destinazioni d’uso
mediche specifiche: — diagnosi, prevenzione, monitoraggio, previsione, prognosi, tratta-
mento o attenuazione di malattie; — diagnosi, monitoraggio, trattamento, attenuazione o
compensazione di una lesione o di una disabilita; — studio, sostituzione o modifica dell’a-
natomia oppure di un processo o stato fisiologico o patologico; — fornire informazioni
attraverso I'esame 77z vitro di campioni provenienti dal corpo umano, inclusi sangue e
tessuti donati, e che non esercita nel o sul corpo umano ’azione principale cui & destinato
mediante mezzi farmacologici, immunologici o metabolici, ma la cui funzione pud essere
coadiuvata da tali mezzi. Si considerano dispositivi medici anche i seguenti prodotti: — di-
spositivi per il controllo del concepimento o il supporto al concepimento; — i prodotti
specificamente destinati alla pulizia, disinfezione o sterilizzazione dei dispositivi di cui
all’art. 1, par. 4, e di quelli di cui al primo comma del presente punto».

4 Gia dalle prime pronunce concernenti la delimitazione della linea di demar-
cazione tra medicinali e altri prodotti, si era affermata una giurisprudenza costante se-
condo cui un prodotto deve essere considerato medicinale e assoggettato alla relativa
disciplina qualora sia presentato come avente proprieta curative o profilattiche o sia
destinato a essere somministrato per ripristinare, correggere o modificare funzioni orga-
niche, anche se esso rientra nella definizione prevista da un’altra disciplina comunitaria.
V., ad es., Corte di giustizia, sentenza del 21 marzo 1991, causa C-369/88, Procedimento
penale a carico di Jean-Marie Delattre e sentenza del 21 marzo 1991, causa C-60/89, Pro-
cedimento penale a carico di Jean Monteil e Daniel Samanni, su cui v. B. FAURAN, op. cit.;
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dell’insieme delle sue caratteristiche, pud rientrare contemporaneamente
nella definizione di “medicinale” e nella definizione di un prodotto disci-
plinato da un’altra normativa comunitaria, si applicano le disposizioni della
(...) direttiva» 2001/83/CE. Si riconosce il tal modo la supremazia della di-
sciplina farmaceutica che, essendo, in generale, la pit rigorosa, ben si pre-
sta a garantire la tutela della salute (v. punto 35, caso Kwizda Pharma)?'.

La regola del dubbio & stata oggetto negli anni di diversi interventi in-
terpretativi della Corte che ne hanno precisato la portata, dapprima, con
riferimento alla definizione di mzedicinale per funzione®® e, piti recentemen-
te, con riferimento a quella di mzedicinale per presentazione®, ritenendo tale
regola applicabile anche nel caso in cui il dubbio insista sulla presentazione
di un prodotto che, come accade nel caso Kwizda Pharma, viene commer-
cializzato valorizzandone le proprieta curative rispetto a una patologia®.

caso Upjohn. Tale orientamento giurisprudenziale — anche noto come principio «di non
sovrapposizione (principle of non-cumulation)» (cosi F. FORNI, “Lactobacilli” in capsule
di gelatina: medicinali o dispositivi medici? La risposta é nazionale, in Diritto comunitario
e degli scambi internazional, 2014, n. 4, p. 535) — trovava riscontro nelle legislazioni
in materia di cosmetici e di dispositivi medici, le quali gia prima della dir. 2004/27/CE
esplicitamente riconoscevano (e ancora ad oggi riconoscono) I'esclusione dei medicinali
dal loro campo di applicazione, a prescindere dal fatto che questi rispondessero anche
ai requisiti definitori da loro indicati.

4 F interessante notare, come meglio si avra modo di dire piti avanti (v. izzfra, nota
69), che sul punto della dimostrazione della fondatezza scientifica delle proprieta bene-
fiche degli alimenti, la normativa alimentare (il reg. (CE) n. 1924/2006) ¢ piu rigorosa
della disciplina farmaceutica concernente la dimostrazione dell’efficacia dei medicinali
tradizionali di origine vegetale.

# V. Corte di giustizia, sentenza del 15 gennaio 2009, causa C-140/07, Hechz-
Pharma GmbH c. Staatliches Gewerbeaufsichtsamt Liineburg (in seguito caso Hecht-
Pharma), su cui v. il commento di V.L. GONZALEzZ, Criterios diferenciales relativos a las
definiciones de medicamiento y complemento alimenticio, in Riv. dir. alim., 2009, n. 2,
p. 11 ss; caso Commissione c. Spagna; sentenza del 3 ottobre 2013, causa C-109/12,
Laboratoires Lyocentre c. Léikealan turvallisuus- ja kehittimiskeskus e Sosiaali- ja
terveysalan lupa- ja valvontavirasto (in seguito caso Laboratoires Lyocentre).

4V, Corte di giustizia, sentenza del 19 gennaio 2023, cause C-495/21 e C-496/21,
L. GmbH e H. Ltd c. Bundesrepublik Deutschland, in seguito caso Bundesrepublik Deutsch-
land.

%0 Tl caso Kwizda Pharma conferma il fatto che per la Corte di giustizia la regola del
dubbio trovi applicazione anche nell’ipotesi di confronto tra legislazione alimentare e
farmaceutica (v. anche caso Hecht-Pharma). In realta, essa qualche problema di coordi-
namento con la definizione di alimento la pone, dato che il suo presupposto applicativo
¢ quello per cui un prodotto rientri in pilt di una definizione.

1l reg. (CE) n. 178/2002 ingloba I'esclusione dei farmaci nella nozione di alimen-
to, mentre le altre normative raggiungono il medesimo fine, ovvero quello di escluderli
dalle proprie finalita regolatorie (oltre che con una definizione puntuale) in maniera
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Dalla suddetta giurisprudenza, che in definitiva propone una interpre-
tazione in senso restrittivo della regola del dubbio, possono trarsi alcuni
punti fermi per la qualificazione di un prodotto come medicinale: la supre-
mazia del regime farmaceutico si verifica solo qualora sia accertata, sulla
base delle conoscenze scientifiche, la natura di mzedicinale per funzione del
prodotto in questione, non nel caso in cui tale natura sia solo probabile,
ancorché non possa essere esclusa’; nel caso in cui si ¢ accertato scienti-
ficamente che il prodotto in questione sia un medicinale ma si dubita che
possa essere qualificato anche diversamente si applica la normativa farma-
ceutica; nel caso in cui un prodotto sia presentato come avente proprieta
medicinali, occorre parimenti verificare che sia soddisfatta la definizione di
medicinale per presentazione, ovverosia occorre che ricorrano le due condi-

esplicita solo attraverso la disposizione sui limiti del proprio campo di applicazione.
Pertanto, in questi casi, ¢ comunque possibile che possano esserci dei prodotti dalla
natura dubbia, capaci di corrispondere sia alla definizione di farmaco che a quella di
cosmetico o dispositivo medico. Questo non puo succedere per gli alimenti dato che,
dichiaratamente, i medicinali non sono compresi nella nozione di alimento. Ovviamen-
te, tutt’altro sarebbe se la nozione di alimento si arrestasse al primo comma: ’'ampiezza
della descrizione ivi contenuta ben puo includere i medicinali (come si riconosce nel
caso Orthica, punto 43), ma ¢ lo stesso art. 2, al comma 3°, alla lett. d), che li esclude.
La nozione di alimento ¢& in sostanza «residuale» in quanto «una volta chiarito che una
determinata sostanza ¢ destinata all’ingestione, e non ¢ qualificabile altrimenti (sulla
base della definizione legale positiva di una diversa categoria di prodotti), per esclusione
quella sostanza ¢ “alimento”», cosi P. BOrRGHI, Alimento (prodotto), cit., p. 10.

Emergerebbe, in definitiva, come la regola della supremazia sia gia stata sancita nel-
la regola negativa, di genesi piti antica, di cui all’art. 2, comma 3°, lett. d), del reg. (UE)
n. 178/2002. Sul punto v. per tuti B. VAN DER MEULEN, Medicinal Claims. Prohibition,
Enforcement and Delineation: Food in Fact but Medicine in Law?, in European Food and
Feed Law Review, 2017, n. 5, p. 395.

>1 Pud ricordarsi che la Corte di giustizia ha mantenuto negli anni un’interpre-
tazione in senso restrittivo della nozione di medicinale per funzione, contrariamente
all’approccio seguito nell'interpretazione della nozione di medicinale per presentazione,
e ha individuato diversi criteri interpretativi della suddetta nozione, attribuendo rilievo
proprio all’accertamento «delle proprieta farmacologiche, immunologiche e/o metabo-
liche, quali identificabili allo stato delle conoscenze scientifiche», e consegnando alle
autorita nazionali, incaricate di valutare caso per caso lo status giuridico di un prodotto
come medicinale, una sorta di «griglia multicriterio» (cosi E. THEBAUD, op. cit., p. 88),
che prevede oltre alla valutazione delle proprieta ora ricordate anche la composizione,
le modalita d’uso, I'ampiezza della diffusione, la conoscenza che ne hanno i consumatori
e i rischi che ne possono derivare dall’utilizzazione. Per approfondimenti in merito v. L.
PETRELLL, [ probiotici: criteri per la qualificazione dei prodotti quali alimenti o medicinali
nel diritto comunitario, in questa Rivista, 2008, I, p. 539 ss.; P. LatTaNzI, I prodotti di
frontiera, cit., p. 416 ss.



LA DEFINIZIONE DI ALIMENTO A FINI MEDICI SPECIALI 27

zioni individuate dalla giurisprudenza della Corte che ha interpretato tale
definizione, nello specifico, occorre che il prodotto sia espressamente «de-
scritto» o «raccomandato» come avente proprieta curative o profilattiche»
(eventualmente mediante etichette, fogli illustrativi o affermazione orale) e
che «appaia, anche implicitamente, ma con certezza, agli occhi di un consu-
matore mediamente accorto, che tale prodotto, stando alla sua presentazio-
ne, dovrebbe avere le proprieta di cui trattasi»*.

Se, dopo aver effettuato una valutazione che tenga conto della presen-
tazione nel suo complesso, caso per caso, non ricorrono né I'una né I’altra
condizione, il prodotto non potra essere qualificato come mzedicinale per
presentazione e non si potra fare affidamento sulla regola del dubbio.

Da cio consegue che, nel caso in cui si abbia a che fare con un prodot-
to immesso nel mercato come alimento ma accompagnato da un mzedicinal
claim (il cui uso, come anticipato, ¢ proibito sia dal reg. (UE) n. 1169/2011,
che dal reg. (UE) n. 609/2013, ma anche dalla dir. 2002/46/CE), la sua qua-
lificazione come medicinale per presentazione non & scontata.

Pur attenendo alla comunicazione sia il divieto di medicinal claim sia
la definizione di medicinale per presentazione, si deve riconoscere che essi
svolgono funzioni diverse. Mentre quest’ultima & un criterio di qualificazio-
ne, I'altro invece & una regola di condotta il cui rispetto € richiesto nel caso
in cui si applichi la legislazione alimentare. In linea teorica, il primo prece-
de laltro, ovverosia: stabilito che un prodotto ¢ un alimento, allora trova
applicazione la legislazione alimentare, ivi compreso il divieto di utilizzare
medicinal claim. Pertanto, in ogni caso, per decidere circa la qualificazione
di un prodotto, in presenza di informazioni che si richiamino a proprie-
ta curative o profilattiche ¢ sempre necessario fare riferimento al concetto
di presentazione come interpretato dalla Corte di giustizia e, dunque, alla

52 Cfr. Corte di giustizia, sentenza del 15 novembre 2007, causa C-319/05, Conz-
missione delle Comunita europee contro Repubblica federale di Germania, punto 46; caso
Bundesrepublik Deutschland, punti 45-48.

Da ultimo, evidenzia I'importanza di una interpretazione in senso restrittivo della
regola del dubbio, subordinata alla verifica dell’accertamento caso per caso della natura
come medicinale di un prodotto da parte delle autorita nazionali, R. STEFANI, Botani-
cals e integratori alimentari nella UE: personaggi in cerca di autore?, in Alimenta, 2022,
n. 3, p. 463, cid anche nella prospettiva di non pregiudicare il mercato degli integratori
alimentari (in particolare botanici), non di rado riqualificati come medicinali negli Stati
in un cui vengono importati, pur essendo qualificati come alimenti nello Stato di pro-
venienza. Sul punto sia consentito rinviare anche a P. LATTANZI, I prodotti di frontiera,
cit., p. 259 ss.
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verifica della sussistenza delle due condizioni secondo quanto poc’anzi ri-
cordato”.

4. L’alimento a fini medici speciali, ai sensi dell’art. 2, par. 2, lett. g),
del reg. (UE) n. 609/2013, non & dunque un medicinale e, pur essendo un
alimento, non ¢ un prodotto alimentare ordinario: da un lato, costituisce
I’alimentazione completa o parziale dei pazienti affetti da una malattia,
un disturbo o uno stato patologico determinati; dall’altro, & espressamen-
te elaborato o formulato per soddisfare le esigenze nutrizionali particolari
derivanti da tale malattia, disturbo o stato patologico®. Esso, pertanto, ha
una particolare funzione nutrizionale in quanto «espressamente elaborato
o formulato» proprio per soddisfare delle specifiche esigenze nutrizionali”.

Nel caso Orthomol, la Corte individua altresi due fattispecie nella defi-
nizione data dall’art. 2, par. 2, lett. g).

La prima concerne gli alimenti «destinati ai pazienti con capacita li-
mitata, disturbata o alterata di assumere, digerire, assorbire, metabolizzare
o eliminare alimenti comuni o determinate sostanze nutrienti in esse con-
tenuti o metaboliti» (art. 2, par. 2, lett. g, parte prima), cio¢ essa riguarde-
rebbe «le categorie di pazienti con disturbi nel processo di assunzione o di
assimilazione o nel metabolismo» (punto 31, caso Orthomzol).

La seconda comprende gli «alimenti destinati ai pazienti con altre esi-
genze nutrizionali determinate da condizioni cliniche e la cui gestione die-
tetica non puo essere effettuata esclusivamente con la modifica della nor-
male dieta» (art. 2, par. 2, lett. g, parte seconda), ovverosia riguarderebbe «i
pazienti che presentano particolari condizioni fisiologiche e che, di conse-
guenza, hanno esigenze specifiche in termini di composizione, consistenza
o forma degli alimenti» (punto 32, caso Orthomol)*®.

> Espressamente in questo senso v. B. VAN DER MEULEN, op. cit., p. 401.

>+ V. caso Orthomol, punto 25; caso Kwizda Pharma, punto 38.

5 F opportuno ricordare che la definizione di alimento, dettata dall’art. 2 del reg.
(CE) n. 178/2002, non & «ancorata allo scopo nutrizionale» (cosi L. FRANCARIO, I/ diritto
alimentare, in questa Rivista, 2007, 1, p. 511), non ¢ infatti specificato il fine ultimo della
ingestione dell’alimento. Sebbene il profilo nutrizionale di un alimento venga eviden-
ziato nella dichiarazione nutrizionale, la finalita nutrizionale non pud essere considerata
immanente nel prodotto alimentare, esso pud avere funzioni diverse, tra cui quella di
produrre effetti fisiologici (e non nutritivi), come, ad esempio, accade nel caso degli
integratori alimentari, la cui definizione prevede siffatta funzione, sul punto v. infra,
nota 63.

>¢ La proposta distinzione non ¢ richiamata dalla seconda sentenza e in parte ri-
calca la distinzione tra le due tipologie di pazienti destinatari di AFMS proposta dalla Co-
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Nel caso Kwizda Pharma, nel rispondere alle questioni pregiudizia-
li, la Corte affronta I'interpretazione di elementi chiave della definizione
di alimento a fini medici speciali, soffermandosi sui seguenti concetti: )
«gestione dietetica»; b) «modifica [esclusivamente] della normale dieta»;
¢) «sostanza nutriente»; d) «da utilizzare sotto il controllo medico»*’.

municazione della Commissione sugli AFMs (ove si distingue tra pazienti che hanno una
«capacita limitata, disturbata o alterata di assumere, digerire, assorbire, metabolizzare
o eliminare alimenti comuni o determinate sostanze nutrienti in esse contenuti o meta-
boliti» e pazienti che hanno «altre esigenze nutrizionali determinate da condizioni cli-
niche») con la differenza che in questo contesto si pone in risalto come le due categorie
di pazienti abbiano in comune il fatto che per entrambe la gestione dietetica «non pud
essere effettuata esclusivamente con la modifica della normale dieta». La diversita tra le
due distinzioni proposte, in realt, & piti formale che sostanziale in quanto, ancorché per
la prima categoria di prodotti indicata nel caso Orthomol non vi sia un esplicito richia-
mo al fatto che tali prodotti sono destinati a pazienti la cui gestione dietetica non possa
essere soddisfatta con la esclusiva modifica della normale dieta, si fa comunque riferi-
mento al fatto che in questa tipologia di prodotti si ha sempre a che fare con pazienti che
non possono totalmente o parzialmente alimentarsi con alimenti comuni. Come meglio
si vedra pitl avanti, la Corte nell’interpretare il concetto di «modifica (esclusivamente)
della dieta normale» evidenzia come «un alimento a fini medici speciali si rivolge ai
pazienti il cui stato di salute determina distinte esigenze nutrizionali specifiche che non
possono essere soddisfatte mediante il solo consumo di alimenti comuni» (punto 48,
caso Kwizda Pharma). La dieta normale ¢ costituita da alimenti comuni, cioé da quegli
alimenti che non possono essere (in tutto o in parte) assunti, digeriti, assorbiti, metabo-
lizzati o eliminati dai pazienti (destinatari dei prodotti) della prima categoria.

°7 Questi concetti sono in gran parte approfonditi anche nella Comunicazione
della Commissione sugli AFMS e, sostanzialmente, la Corte non si discosta dagli orien-
tamenti in essa contenuti, pur non facendone esplicito riferimento. In altre pronunce,
invece, i giudici di Lussemburgo hanno pit volte richiamato i documenti orientativi
pubblicati dalla Commissione volti a svolgere una funzione ausiliaria nella qualificazio-
ne di alcuni prodotti (es. dispositivi medici, cosmetici, biocidi), redatti in collaborazione
con altri soggetti (autorita nazionali competenti e rappresentanti dei vari stakeholder, di
norma imprese). Sebbene la loro natura non sia giuridicamente vincolante, (v. senten-
za del 6 settembre 2012, causa C-308/11, Chemische Fabrik Kreussler & Co. GmbH c.
Sunstar Deutschland GmbH, gia Jobn O. Butler GmbH, in seguito caso Chemische Fabrik
Kreussler, su cui il commento di v. F. MASSIMINO, Medicinale o prodotto cosmetico, aree
di contiguita ed elementi distintivi, in Dir. pubbl. comp. eur.,2013,n. 1, p. 317 ss.) la Cor-
te ne ha comunque posto in rilievo I'utilita quando risultano essere I'esito del lavoro di
gruppi di esperti incaricati dalle autorita nazionali, dai servizi della Commissione e dalle
associazioni professionali dell’industria, poiché forniscono «elementi utili all’interpreta-
zione delle disposizioni del diritto dell’'Unione pertinenti, e contribuiscono in tal modo
ad assicurare un’applicazione uniforme di queste ultime» (punto 25, caso Chemische
Fabrik Kreussler).

Gli orientamenti sugli Arms differiscono dai documenti richiamati dalla Corte nel-
le sue pronunce: si basano su una consultazione informale con gli esperti degli Stati
membri e le parti interessate; di essi ¢ unica autrice la Commissione e, in quanto pubbli-
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a) «Gestione dietetica»

Nonostante I'importanza centrale di tale concetto nella definizione di
Arms, né il reg. (UE) n. 609/2013 né il reg. delegato (UE) 2016/128 ne pre-
cisano il contenuto.

La sentenza Kwizda Pharma (in risposta alla prima questione) final-
mente ne esplicita il significato: il concetto di gestione dietetica «ricom-
prende le esigenze — causate da una malattia, un disturbo o uno stato pato-
logico — il cui soddisfacimento ¢ indispensabile al paziente sotto I'aspetto
nutrizionale» (punto 52, caso Kwizda Pharma)*®.

I giudici di Lussemburgo, inoltre, precisano che dati i diversi tipi di
«gestione dietetica» cui possono essere destinati gli AFMS, come emerge
dalla loro definizione che include, oltre alla digestione, anche I’assunzione,
’assimilazione, la metabolizzazione o ancora I’eliminazione (v. punto 45,
caso Kwizda Pharma)*, la suddetta nozione non pud essere circoscritta al
solo soddisfacimento mediante la digestione (durante o in seguito ad essa)
del fabbisogno in sostanze nutrienti, in quanto la definizione di AFMs pren-
de in considerazione tutte le fasi del processo nutrizionale.

Contrariamente a quanto sostenuto da una delle parti in causa, I’assun-
zione di un alimento a fini medici speciali non pud essere meramente con-
sigliata, essendo indispensabile per la realizzazione della gestione dietetica
di pazienti aventi specifiche esigenze nutrizionali (v. punto 41, caso Kwizda

Pharma).

b) «Modifica [esclusivamente] della normale dieta»

Punto di partenza per la comprensione del concetto in questione &
quanto precisato al considerando n. 3 del reg. delegato (UE) 2016/128, il
quale riconosce che gli AFMS sono sviluppati «per alimentare pazienti affetti
da una specifica malattia, un disturbo o uno stato patologico diagnosticati

cati come Comunicazione, sono espressione ufficiale della posizione di tale istituzione;
in definitiva, non hanno quella legittimita come strumento di co-regolamentazione che
caratterizza gli altri documenti orientativi.

>¢ Nella Comunicazione della Commissione sugli AFMS non si rinviene questa de-
finizione, ma sono riportati diversi esempi concreti di incapacita di assumere, digerire,
assorbire, metabolizzare o eliminare sufficienti quantita di alimenti comuni/sostanze
nutritive specifiche e di altre esigenze nutrizionali determinate da condizioni cliniche,
v. par. 6.4, punto 55.

% Precisa, infatti, la Corte (punto 46, caso Kwizda Pharma) che gli ArMs possono
anche rispondere a «carenze meccaniche o neurologiche che impediscono ai pazienti di
ingerire una quantita sufficiente di alimenti o a una capacita di taluni pazienti di espelle-
re talune sostanze nutrienti».
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oppure da una denutrizione conseguente a tale stato che rende loro im-
possibile o molto difficile soddisfare le proprie esigenze nutrizionali con il
consumo di altri alimenti», ovverosia sono alimenti per la gestione dietetica
di quei pazienti che non possono soddisfare altrimenti le proprie esigenze
nutrizionali, cioé mediante il solo consumo di alimenti comuni (v. punto
48, caso Kwizda Pharma)®.

1l concetto in questione per la Corte deve essere dunque interpretato
nel senso che comprende «sia le situazioni in cui una modifica dell’alimen-
tazione ¢ impossibile o pericolosa per il paziente, sia quelle in cui per il
paziente & molto difficile soddisfare le proprie esigenze nutrizionali con ali-
menti comuni» (punto 52, caso Kwizda Pharma).

Si tratta dunque di circostanze che devono essere appurate caso per
caso, avvalendosi degli elementi che la Corte indica quale riferimento, ov-
verosia: le caratteristiche della malattia o del disturbo in questione, le diffi-
colta causate dalla sola modifica della normale dieta e, in particolare, la pos-
sibilita concreta di accedere agli alimenti necessari, le modalita di consumo
di tali alimenti e la loro praticita (v. punto 51, caso Kwizda Pharma).

¢) «Sostanza nutriente»

Anche in questo caso, né il reg. (UE) 609/2013 né il reg. (UE) 2016/128
forniscono la definizione di sostanza nutriente, termine peraltro non pre-
sente in tutte le versioni linguistiche dell’art. 2, par. 2, lett. g), come quella
francese (v. punto 54, caso Kwizda Pharma).

Per la Corte, questa lacuna non consente di desumere che il legislatore
dell’Unione «abbia inteso ricorrere, senza pero esplicitarlo, nell’ambito di
tale regolamento, a una definizione specifica contenuta nello stesso», ma
essa va colmata ricorrendo ai testi legislativi applicabili agli alimenti, in par-
ticolare al reg. (UE) n. 1169/2011 che trova applicazione anche agli Arms
secondo quanto precisato dai regg. (UE) n.ri 609/2013 e 2016/128.

Al contrario, ad esempio, di quanto accade per le persone che soffrono di me-
tabolismo glucidico perturbato (diabete) le quali non necessitano di alimenti aventi una
specifica composizione, cosicché possono consumare alimenti ordinari. In merito, v. Re-
lazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio sugli alimenti destinati
alle persone che soffrono di metabolismo glucidico perturbato (diabete), Com (2008) 392
def., 26 giugno 2008. Tale relazione ¢ alla base dell’esclusione degli alimenti per diabe-
tici (precedentemente ricompresi nella definizione di alimenti destinati ad un’alimenta-
zione particolare) dalla disciplina degli alimenti per gruppi specifici della popolazione,
v. considerando n. 32 del reg. (UE) n. 609/2013.
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Ai sensi del reg. (UE) n. 1169/2011, art. 2, par. 2, lett. 5), la nozione
di «sostanza nutritiva» «comprende le proteine, i carboidrati, i grassi, le
fibre, il sodio, le vitamine e i minerali elencati in allegato a tale regolamen-
to, nonché le sostanze che appartengono o sono componenti di una di tali
categorie»®!,

Proprio il ricorso a questa definizione permette alla Corte di prende-
re le distanze da quanto sostenuto dalle parti nel procedimento nazionale:
I’autorita amministrativa legava questo concetto al metabolismo e agli effet-
ti delle sostanze e non alla natura delle sostanze, mentre la Kwizda Pharma
sosteneva che «qualsiasi alimento e qualsiasi sostanza che possano anche
far parte di un alimento o un integratore alimentare devono essere conside-
rati come sostanze nutrienti» (punto 23, caso Kwizda Pharma).

d) «Da utilizzare sotto il controllo medicox»

L’interpretazione di tale concetto (fornita in risposta alla settima e alla
ottava questione poste dal giudice del rinvio nel caso Kwizda Pharma) im-
pegna la Corte sotto due fronti: quello della sua rilevanza ai fini della quali-
ficazione di un alimento come ArMs e quello del suo significato.

Sotto il primo fronte, la Corte ritiene che il concetto in questione non
possa essere considerato una condizione necessaria per la qualificazione, in
quanto altrimenti essa «dipenderebbe da circostanze aleatorie e indipen-
denti dal fabbricante del prodotto di cui trattasi, che si concretizzano, a
valle di una siffatta qualificazione, attraverso I'uso di detto prodotto», per-
tanto, la condizione «sarebbe, per sua natura, inoperante» (punto 69, caso
Kwizda Pharma).

Con riferimento al secondo fronte, la Corte evidenzia come 'utiliz-
zo sotto il controllo medico sia comunque un requisito intrinseco alla de-
finizione di AFMS (v. punto 71, caso Kwizda Pharma), che esplicitamente
lo richiama, cosicché le autorita nazionali saranno in ogni caso tenute a
prenderlo in considerazione in particolare qualora «dopo I'immissione in
commercio di un prodotto come alimento a fini medici speciali, esse deb-
bano verificare, da un lato, che una siffatta qualificazione sia appropriata
e, dall’altro, che il prodotto rispetti gli obblighi enunciati dal regolamento
n. 609/2013 e dal regolamento delegato (UE) 2016/128» (punto 70, caso
Kwizda Pharma).

61 Sul punto la Corte propone lo stesso ragionamento e la stessa definizione pre-
sente nella Comunicazione della Commissione sugli AFMS, v. nota 28 di tale Comunica-
zione.



LA DEFINIZIONE DI ALIMENTO A FINI MEDICI SPECIALI 33

La consistenza di tale requisito va determinata muovendo proprio dalla
definizione di AFMS che presuppone che esso «sia destinato a “fini medici”
speciali e sia elaborato per rispondere alle esigenze nutrizionali specifiche
causate da una malattia, un disturbo o uno stato patologico determinati».

Pertanto, per la Corte, il fatto che I’Arms sia venduto in farmacia non
¢ di per sé sufficiente a ritenere soddisfatto tale requisito (v. punto 73, caso
Kwizda Pharma) che, invece, pretende un’effettiva supervisione da parte
di un operatore sanitario sia in una fase iniziale, cio¢ a «monte della ven-
dita» dell’Arms, essendo necessaria una sua raccomandazione di consumo,
eventualmente, ma non obbligatoriamente, una prescrizione, sia durante
il consumo dell’alimento, cosicché possano esserne valutati gli effetti sul-
le esigenze nutrizionali specifiche del paziente (v. punto 75, caso Kwizda
Pharma).

Sugli operatori sanitari nel contesto degli Arms, del resto, il legislatore
europeo farebbe gravare una particolare responsabilita, indicandoli anche
come destinatari di informazioni esclusivamente a loro rivolte (art. 9, par. 6,
del reg. (UE) n. 609/2013) (v. punto 76, caso Kwizda Pharma)®.

La raccomandazione da parte di tali soggetti & particolarmente im-
portante proprio perché la normativa (considerando n. 4 del reg. (UE)
2016/128) precisa che la composizione degli AFMS «pud variare sostanzial-
mente a seconda, tra I’altro, della specifica malattia, del disturbo o dello sta-
to patologico per la cui gestione dietetica il prodotto & previsto, dell’eta dei
pazienti e del luogo in cui ricevono I'assistenza sanitaria, nonché dell’uso
previsto del prodotto» (punto 76, caso Kwizda Pharma), cosicché «una sif-
fatta raccomandazione consente di garantire che (...) 'uso di alimenti a fini
medici speciali sia (...) vantaggioso ed efficace nel rispondere alle specifi-
che esigenze nutrizionali delle persone alle quali sono destinati» (punto 78,

¢ Gia in una precedente occasione la Corte di giustizia ha avuto modo di ricono-
scere il ruolo rilevante assunto dai professionisti della salute anche nel settore alimen-
tare. 1l riferimento ¢ ovviamente alla gia citata sentenza 14 luglio 2016, causa C-19/15,
Verband Solzier Wettbewerb eV c. Innova Vital GmbH, con cui, proprio in ragione
dell’influenza che tali soggetti esercitano sui loro pazienti, ¢ stata riconosciuta applicabi-
le 1a disciplina delle indicazioni salute di cui al reg. (CE) n. 1924/2006 anche alle comu-
nicazioni commerciali loro rivolte. Per un commento alla sentenza v. M. DE MORPURGO,
P.C. BotaNa, The Nutrition and Health Claims Regulation Applies to Commercial Com-
munications Addressed to Health Professionals, in European Journal of Risk Regulation,
2016, n. 3, p. 634 ss.; S.B. VILELLA, L.G. VAQUE, S.R. MELCHOR, The European Court of
Justice Declares That Regulation No. 1924/2006 Applies to Health Claims Directed at
Health Professionals: The Verband Sozialer Wettbewerb eV Judgment (Case C-15/19), in
European Food and Feed Law Review, 2016, n. 6, p. 508 ss.
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caso Kwizda Pharma) e non privo di effetti, o addirittura, rischioso per le
persone che lo consumano (v. punti 79-80, caso Kwizda Pharma).

5. Il problema dell’identificazione dello status normativo di un pro-
dotto pud non risolversi nella scelta del regime giuridico tra quello con-
cernente i medicinali (o eventualmente altri prodotti) e quello concernente
gli alimenti, perché potrebbe essere necessaria un’ulteriore operazione: in-
dividuare la sottocategoria merceologica di appartenenza, nel nostro caso,
scegliere tra AFMS e integratori alimentari.

11 caso Kwizda Pharma offre I'occasione alla Corte per intervenire sul
punto (in risposta alla seconda questione avanzata dal giudice del rinvio),
fornendo al contempo chiarimenti sulla definizione di integratore alimenta-
re®, per la prima volta direttamente oggetto di una questione pregiudiziale,
sebbene tale prodotto, a differenza degli Arwms, sia gia stato interessato da
precedenti pronunce giurisprudenziali da cui possono comunque trarsi in-
dicazioni sulla sua natura®.

Anche in questa circostanza, la Corte ricorda che il corretto approccio
metodologico da seguire nella identificazione dello status normativo di un
prodotto & quello di procedere a una valutazione caso per caso e precisa
che, nel compiere tale operazione, devono essere tenute in considerazio-
ne le caratteristiche e le condizioni di utilizzo del prodotto controverso al
fine di verificarne la corrispondenza con la definizione dell’una o dell’altra

¢ Gli integratori alimentari sono definiti dall’art. 2 della dir. 2002/46/CE come «i
prodotti alimentari destinati ad integrare la dieta normale e che costituiscono una fonte
concentrata di sostanze nutritive o di altre sostanze aventi un effetto nutritivo o fisiolo-
gico, sia monocomposti che pluricomposti, in forme di dosaggio, vale a dire in forme
di commercializzazione quali capsule, pastiglie, compresse, pillole e simili, polveri in
bustina, liquidi contenuti in fiale, flaconi a contagocce e altre forme simili, di liquidi e
polveri destinati ad essere assunti in piccoli quantitativi unitari». Per una sintesi della
loro disciplina, sia consentito rinviare a P. LATTANZI, GI7 integratori alimentari, in Trat-
tato di diritto alimentare italiano e dell’'Unione europea, cit., p. 821 ss.

¢ Ad esempio, nel caso Orthica, gli integratori alimentari sono stati definiti come
«categoria speciale di alimenti» (punto 35). In tale caso, come in altri (es. casi Hecht-
Pharma; Commissione c. Spagna; sentenza del 30 aprile 2009, causa C-27/08, BIOS Na-
turprodukte GmbH c. Saarland, su cui v. il commento di K. PURNHAGEN, Oz How to
Assess a Medicinal Product by Function - Case C-27/08 BIOS Naturprodukte GmbH v.
Saarland, in European Journal of Risk Regulation, 2010, 1, p. 90 ss.

Gli integratori alimentari sono stati protagonisti di controversie in cui un prodotto
veniva qualificato come tale nello Stato di produzione o di prima immissione in com-
mercio e riqualificato come medicinale nello Stato di importazione.
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sottocategoria, dato che le pertinenti definizioni «si escludono a vicenda»
(punti 83 e 93, caso Kwizda Pharma).

Per la Corte, infatti, pur essendoci delle somiglianze tra le due tipo-
logie di prodotto, tanto che «i loro usi poss[o]no sovrapporsi» (punto 83,
caso Kwizda Pharma), potendo anche gli integratori alimentari «risponde-
re a esigenze nutrizionali specifiche», come alcuni Arms (v. punto 84, caso
Kwizda Pharma), sussistono comunque delle fondamentali differenze rela-
tivamente alle finalita di consumo (mediche nel caso degli AFms), ai destina-
tari (esclusivamente i pazienti nel caso degli AFMS) e alle esigenze nutrizio-
nali che soddisfano, le quali, solo nel caso degli AFMS, «non possono essere
soddisfatte esclusivamente con la modifica della dieta normale, mentre gli
integratori alimentari, poiché completano la dieta normale, ne fanno inte-
gralmente parte» (punto 87, caso Kwizda Pharma).

Queste differenze troverebbero conferma anche nelle norme discipli-
nanti sia il loro utilizzo, che nel caso degli AFms deve svolgersi sotto con-
trollo medico (v. punto 92, caso Kwizda Pharma) sia la loro composizione,
in particolare con riferimento alla determinazione dei livelli quantitativi
massimi di vitamine e minerali, da definirsi nel caso degli integratori in rela-
zione al fabbisogno e agli apporti della popolazione in generale, mentre nel
caso degli AFMS in relazione a parametri prestabiliti del reg. delegato (UE)
2016/128 (v. punto 91, caso Kwizda Pharma).

6. Allaluce della disamina svolta, puo riconoscersi come 'accresciu-
ta necessita di fare chiarezza sulla qualificazione di un prodotto come ali-
mento a fini medici speciali, risultato di dinamiche di mercato sulle quali
hanno influito anche i cambiamenti avvenuti sul piano normativo ad opera
del reg. (CE) n. 1924/2006, trova nelle due pronunce della Corte di giustizia
annotate una risposta di fondamentale importanza.

L’interpretazione, indubbiamente restrittiva, della definizione di AFms
fornita dai giudici di Lussemburgo consente di individuarne gli elementi
caratterizzanti rispetto agli alimenti di uso corrente e in particolare rispetto
agli integratori alimentari, nei confronti dei quali le autorita nazionali ma-
nifestano le maggiori esigenze di distinzione. Nell’operare tale distinguo, si
contribuisce altresi a precisare la definizione di questi ultimi, da tempo al
centro di controversie giurisprudenziali portate all’attenzione della Corte
di giustizia per chiarirne la natura rispetto ai medicinali.

Le due sentenze intervengono anche su questo delicato fronte della
demarcazione dei confini tra prodotti medicinali e alimentari, fornendo ele-
menti utili a differenziare gli Arms dai primi e contribuendo, al contempo,
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a delimitare la definizione di medicinale, costantemente messa alla prova
dallo sviluppo di nuovi prodotti, tanto che la riforma in atto della legisla-
zione farmaceutica intende introdurre una specifica procedura per chiarire
lo status normativo di un prodotto in caso vi siano dubbi sulla sua natura
come medicinale®.

Restano sullo sfondo delle pronunce due temi oggi al centro di un
grande dibattito: il primo ¢ quello relativo alla fondatezza scientifica delle
peculiari proprieta benefiche di alcuni alimenti e I'altro ¢ quello della rego-
lamentazione delle sostanze botaniche negli alimenti.

Il primo tema viene in rilievo, seppur non affrontato specificatamente,
nel caso Orthomol: 1a seconda questione pregiudiziale avanzata dal giudice
del rinvio sollecitava una interpretazione del concetto di «dati scientifici
generalmente riconosciuti» considerato dall’art. 2, par. 2, del reg. delegato
(UE) 2016/128 (ma anche dall’art. 9, par. 1, reg. (UE) n. 609/2013) per la
dimostrazione della loro sicurezza, vantaggiosita ed efficacia nel rispondere
alle specifiche esigenze nutrizionali delle persone a cui tali prodotti sono
rivolti.

Nello specifico, il giudice domandava alla Corte se i «dati scientifici
generalmente riconosciuti» nominati da tale articolo «presuppongano in
ogni caso uno studio randomizzato, controllato verso placebo e in doppio
cieco, che, pur non riguardando il prodotto in questione, fornisca almeno
elementi a sostegno degli effetti dichiarati» (punto 22, caso Orthomol).

Essendo stata tale domanda subordinata all’esito della risposta al pri-
mo quesito nel senso opposto a quello poi accolto dalla Corte (cioé qualora
si fosse deciso che ai fini della qualificazione di un Arwms sia sufficiente che il
paziente tragga un beneficio generale dal consumo di tale alimento per via
delle proprieta degli ingredienti di combattere il disturbo o di alleviarne i
sintomi), quest’ultima non ha ritenuto necessario affrontarla.

La formulazione del secondo quesito non ha cosi consentito alla Corte
di esprimersi sulla tipologia di dati di cui 'operatore deve avvalersi per fon-
dare la qualificazione di un alimento come AFMmSs, che rimane, comunque, di
interesse non fornendo la normativa di riferimento indicazioni in tal senso.

© V. COMMISSION EUROPEA, Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del
Consiglio che stabilisce le procedure dell’Unione per 'autorizzazione e la sorveglianza
dei medicinali per uso umano, definisce le norme che disciplinano I'Agenzia europea per
i medicinali, modifica i regg. (CE) n. 1394/2007 e (UE) n. 536/2014 e abroga i regg. (CE)
n. 726/2004, (CE) n. 141/2000 e (CE) . 1901/2006, Com (2023) 193 final, art. 61 e 62.
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Le Comunicazione della Commissione sugli Arms, da cui la Corte,
come si ¢ avuto modo di dire, si ¢ poco discostata, pur soffermandosi sul
punto non fornisce una risposta esauriente e rinvia agli Orientaments scien-
tifici e tecnici sugli alimenti a fini medici speciali pubblicati dall’EFsa, i quali
invitano a fornire tutti i dati pertinenti (pubblicati o non) e, con specifico
riferimento alla prova circa il ruolo dell’alimento nella gestione dietetica
del paziente, ritengono utili: «any available human data documenting the
use of the specific food product for the dietary management of patients for
whom it is intended; (...) guidelines/consensus papers published by scientific
(medical) societies addressing the dietary management of patients for whom
the specific food product is intended; (...) any other information you may
consider pertinent regarding the specific role of the food product under the
proposed use»®.

Le linee guida ministeriali italiane considerano come fonte di dati at-
tendibili il supporto bibliografico, in particolare i «lavori pubblicati su ri-
viste con processo di revisione dei lavori (peer review) e indicizzate», senza
precisare se concernenti o meno studi sull’'uomo, ed eventualmente i dati
ottenuti dalla conduzione di studi sull’'uomo ad hoc®.

A differenza, dunque, di quanto richiesto nel campo degli health claim,
la fornitura di dati provenienti da studi clinici randomizzati controllati (che
rappresenta altresi il golden standard della prova nel contesto della valuta-
zione scientifica dei medicinali) non ¢ imprescindibile per la dimostrazione
della fondatezza scientifica degli AFMs®.

Come ¢ noto, questo tema ¢ divenuto centrale nel processo di valu-

¢ Ersa Panel on Dietetic Products, Nutrition and Allergies (NDA), Sczentific and
technical guidance on foods for special medical purposes in the context of Article 3 of Reg-
ulation (Eu) No 609/2013,2021, par. 5.

¢ MINISTERO DELLA SALUTE, Linee guida sugli alimenti a fini medici speciali (AFMS),
2023, par. 6.

% Anche il reg. (CE) n. 1924/2006 esige che la fondatezza scientifica dei clainz sia
basata su dati generalmente accettati, fissando un obiettivo ambizioso per la sua dimo-
strazione: una valutazione scientifica «del pit alto livello possibile». Solo dopo una va-
lutazione che garantisca un tale standard, le indicazioni potranno infatti essere autoriz-
zate e, nell’ottica di assicurare una valutazione scientifica armonizzata delle indicazioni,
¢ stato assegnato all’Ersa il compito di svolgere tale operazione. L’EFsa, nell’operare
una vera e propria rilettura in chiave scientifica dei requisiti legali stabiliti dal reg. (CE)
n. 1924/2006, ha interpretato il concetto della valutazione scientifica «del piti alto livello
possibile» scegliendo gli studi clinici, nello specifico, gli studi randomizzati controllati,
come golden standard per la dimostrazione dell’efficacia di un alimento o di un suo com-
ponente sulla salute dell’'uomo, a prescindere dalla tipologia di clazm.
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tazione degli health claim concernenti gli alimenti a base di piante (anche
detti botanical), ancora sospeso, dopo la bocciatura di numerosi clainz avve-
nuta oltre un decennio fa®.

Le problematiche nate dell’zzzpasse che si & venuta a creare sono state
oggetto della valutazione del reg. (CE) n. 1924/2006, operata dalla Com-
missione nell’ambito del programma REFIT?, i cui esiti sono stati pubblicati
contemporaneamente alla Strategia “Dal produttore al consumatore””".

In questo contesto, son stati sottoposti a verifica due temi critici: i pro-
fili nutrizionali e le indicazioni sulla salute relative alle piante e alle loro
preparazioni negli alimenti. L’analisi di questo secondo profilo ha interes-

@ Si rammenta che la bocciatura delle indicazioni inerenti a ingredienti botanici
¢ stata essenzialmente causata dalla inidoneita dei dossier presentati a sostanziarne la
fondatezza scientifica in quanto non soddisfacenti lo standard richiesto dalla normativa
sugli health clain, poiché non fondati essenzialmente su dati clinici ma fondati su dati
conformi alle prescrizioni previste dal codice comunitario dei medicinali per i medici-
nali tradizionali vegetali. Per questi ultimi, in deroga ai requisiti generali richiesti per le
altre tipologie di medicinali, non sussiste I’obbligo di fornire informazioni e documenti
relativi alle sperimentazioni cliniche comprovanti la loro sicurezza ed efficacia, ma sono
sufficienti i dati relativi all’impiego tradizionale, ovverosia occorre che siano dimostrati
la non nocivita nelle condizioni di uso indicate e la verosimiglianza degli effetti farma-
cologici o della loro efficacia in base all’esperienza e all'impiego di lunga durata. Nello
specifico occorre che si dimostri, tramite documentazione bibliografica o certificazioni
di esperti, che tali prodotti abbiano avuto un impiego medicinale per un periodo di
almeno trent’anni anteriormente alla data della richiesta di registrazione di cui almeno
15 anni nell’Unione europea. V. art. 16-bis e seguenti del codice comunitario dei medi-
cinali. Per approfondimenti in merito sia consentito rinviare a P. LATTANZI, I prodotti di
frontiera, cit., p. 172 ss. € 214 ss.

70 V. EUROPEAN COMMISSION, Commission staff working document evaluation of
Regulation (Ec) No 1924/2006 on nutrition and health claims made on foods with regard
to nutrient profiles and health claims made on plants and their preparations and of the
general regulatory framework for their use in foods, Swp (2020) 95 final, Brussels, 20
maggio 2020.

Su questo tema v. recentemente L. PETRELLI, Craticita nell attuazione del Regola-
mento (CE) n. 1924/2006: profili nutrizionali e “pending claims”, in Riv. dir. alim., 2023,
n. 3, p. 92 ss.; nonché lo studio del’EUROPEAN PARLIAMENTARY RESEARCH SERVICE, Health
Claims Made on Foods. Findings on the Implementation and Application of Regulation
(Ec) No 1924/2006, a cura di S. TENHUNEN, 2023. Il tema, recentemente, ¢ stato ripropo-
sto all’attenzione della Corte di giustizia nella causa (in corso di svolgimento) C-386/23,
Domanda di pronuncia pregiudiziale del Bundesgerichtshof (Germania) depositata il
26 giugno 2023, Novel Nutriology GmbH v. Verband Sozialer Wettbewerb e.V.

"t Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Co-
mitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Una strategia “Dal pro-
duttore al consumatore” per un sistema alimentare equo, sano e rispettoso dell ambiente,
Com (2020) 381 final, 20.05.2020.
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sato altresi I'interazione tra 'uso dei suddetti c/ainz e il quadro normativo di
riferimento per I'impiego delle piante negli alimenti.

Tra i risultati della valutazione del reg. (CE) n. 1924/2006, emerge la
necessita di intervenire sulla disciplina delle sostanze vegetali negli alimen-
ti, oggi ampiamente utilizzate negli integratori alimentari per i loro effet-
ti fisiologici anziché nutritivi, il cui uso, salvo per gli aspetti che ricadono
nell’ambito di applicazione di normative a carattere orizzontale e di quelle
normative applicabili a certe categorie di alimenti’?, continua a essere sog-
getto alle regole nazionali, nel rispetto di quanto stabilito dagli artt. 34 e 36
TFUE, posti a garanzia della liberta degli scambi intra-comunitari.

Da sempre sussiste una rilevante eterogeneita tra le normative nazio-
nali in materia, sfociata in una forte esigenza di una loro armonizzazione,
da realizzarsi eventualmente attraverso la previsione di liste UE di sostanze
vegetali impiegabili o non impiegabili negli alimenti. Di recente, il Parla-
mento europeo, nella sua Risoluzione del 18 gennaio 2024 sull’attuazione
del reg. (CE) n. 1924/2006, ha nuovamente richiamato I'attenzione sulla
necessita di un intervento legislativo ad hoc.

La costruzione di questa disciplina avra ricadute importanti anche per
gli ingredienti a base di piante utilizzabili nella composizione degli alimenti
per gruppi specifici della popolazione, la cui normativa prevede la possi-
bilita di aggiungere sostanze aventi un effetto nutritivo o fisiologico. Nel
caso degli alimenti a fini medici speciali, le sentenze qui annotate hanno gia
fornito preziose indicazioni sul punto.

La specifica funzione nutrizionale che distingue gli AFmSs e la pertinen-
te nozione di sostanza nutriente impongono una selezione tra le sostanze
botaniche utilizzabili ai fini del soddisfacimento della suddetta funzione,
implicando di considerare quelle che hanno proprieta nutritive e non (o
non solo) proprieta fisiologiche. Per la Corte, infatti, al contrario di quanto
sostenuto dalla Kwizda Pharma, nei cui prodotti era presente un controver-
so ingrediente come il mirtillo rosso per scopi non nutritivi, non «tutte le
sostanze che possano far parte di un alimento o di un integratore alimen-

2 Nel Commission staff working document evaluation of Regulation (Ec) No
1924/2006 si ricordano, nell’ambito della normativa orizzontale, il reg. (CE) n. 178/2002,
il reg. (CE) n. 1924/2006, il reg. (UE) n. 1169/2011, tra le normative settoriali, la dir.
2002/46/CE e il reg. (CE) n. 1925/2006 che trova applicazione anche nel caso degli ali-
menti destinati a gruppi specifici della popolazione.

” Risoluzione del Parlamento europeo del 18 gennaio 2024 sull’attuazione del
reg. (CE) n. 1924/2006 relativo alle indicazioni nutrizionali e sulla salute sui prodotti
alimentari, 2023/2081(IN1).
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tare devono essere a loro volta considerate come sostanze nutrienti» nel
contesto degli alimenti a fini medici speciali™.
Lavia &, dunque, tracciata.

™ V. punto 23, caso Kwizda Pharma. 1l mirtillo rosso, ampiamente utilizzato negli
integratori alimentari, & stato infatti al centro di una vicenda che in qualche modo ha
fatto emergere la necessita di una maggiore attenzione al rapporto tra alimenti e dispo-
sitivi medici e di una revisione della disciplina dei dispositivi medici a base di sostanze
vegetali. Le regole sull’etichettatura dei suddetti dispositivi (ora modificate dal reg. (UE)
n. 2017/745), assai meno rigide rispetto a quelle previste per gli health claim, avevano
favorito il fenomeno della riqualificazione di prodotti a base di mirtillo rosso, per lun-
go tempo venduti sul mercato europeo come integratori alimentari e presentati come
aventi proprieta benefiche in occasione di infezioni del tratto urinario o, pit in generale,
presentati come aventi proprieta anti-ossidanti, in dispositivi medici, venduti come tali
dagli stessi produttori, all'interno dello stesso Stato (e in altri). Nel contesto di questa
vicenda, la Commissione con la decisione dell’8 agosto 2017 si & espressa sulla qualifica-
zione come dispositivo medico dei prodotti a base di mirtillo, riconoscendo che il grup-
po di prodotti la cui azione principale voluta, conseguente alle proantocianidine presen-
ti nell’estratto di mirtillo rosso (americano), ¢ la prevenzione o il trattamento della cistite
non rientra nella definizione di dispositivo medico, lasciando peraltro intendere che i
prodotti in questione potrebbero essere farmaci. Con il caso Kwizda Pharma, la Corte di
giustizia contribuisce ulteriormente a chiarire la natura di tale sostanza vegetale, di fatto,
limitandone la possibilita di utilizzo anche nel contesto degli AFms.
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FALLIMENTO SOCIETA AGRICOLE

CASSAZIONE CIVILE, Sez. I, 28 novembre 2023, n. 32977 — Pres. M. Cri-
sTIANO; Rel. L. Tricomr; P.m. G.B. NarRDECCHIA - (Omzissis) s.r.l. ¢. Falli-
mento Azienda Agricola (Omissis) S.p.A.

Societa agricola - Fallimento - Attivita di affitto di fondi rustici

In tema di fallimento degli imprenditori agricols, l'art. 2 del d.lgs. n. 99/2004,
nel richiedere che i ricavi derivanti dall’affitto di terreni e relativi fabbricati rurali
stano marginali (nell’ ordine del 10%) rispetto a quelli derivanti dall'attivita agricola
esercitata e che la concessione in locazione o in affitto dei terreni e relativi fabbrica-
t strumentali debba rispondere a scopi agricoli, si connota alla stregua di norma di
carattere meramente fiscale, tesa a definire un regime tributario agevolato anche per
Uimpresa agricola esercitata in forma collettiva; la norma in parola non rileva ai fini
dell'individuazione dei requisiti da valutare per accertare la fallibilita o meno di una
societd agricola, dal momento che la qualifica di un’attivita d’impresa come commer-
ciale o agricola va operata in base alle norme del codice civile e della legge fallimenta-
re, non a quelle statali o comunitarie di settore. (1)

(Omissis)
Fatto

1. La Corte d’appello di Napoli, con sentenza depositata il 7 maggio 2020,
ha rigettato il reclamo ex art. 18 legge Fall. proposto da (Owmzissis) societa agricola
a responsabilita limitata (di seguito, la societa agricola) nei riguardi della sentenza
del Tribunale di Santa Maria C.V. che ne aveva dichiarato il fallimento, avendo
ritenuto che la societa agricola (Onzzssis) SRL non avesse svolto solo attivita di sel-
vicoltura, ma anche le tipiche attivita di una societa immobiliare, peraltro in misura
prevalente rispetto alle attivita agricole e connesse.

La Corte di merito, dopo avere esposto che il legislatore, con la previsione
contenuta nel d.Igs. n. 99 del 2004, art. 2 ha affiancato alla nozione di imprenditore
agricolo quella di “societa agricola”, prevedendo che non costituiscono distrazione
dall’esercizio esclusivo dell’attivita agricola la locazione, il comodato e Iaffitto di
fabbricati e terreni strumentali, sempreché i ricavi siano marginali rispetto a quelli
derivanti dall’attivita agricola esercitata (10% dei ricavi complessivi), ha evidenzia-
to che la societa agricola in questione aveva destinato a terzi il godimento di propri
terreni e fabbricati in misura non marginale, ma assolutamente prevalente, tale da
produrre redditi superiori al 10% dei ricavi complessivi maturati dalla stessa socie-
ta agricola.

Ha, quindi, aggiunto, cosi esponendo una seconda ratio in merito alla ravvi-
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sata fallibilita della societa agricola, che «non & contestabile che lo svolgimento in
forma societaria della mera gestione a fini reddituali di estese superfici di terreni
destinati ad attivita agricole e dei fabbricati di ragguardevoli dimensioni su di essi
insistenti costituisca attivita di carattere immobiliare. Essa, peraltro, & non soltanto
commerciale, ma soprattutto & palesemente priva del carattere della connessione
con quella della selvicoltura, nei rigorosi termini delineati dall’art. 2135 cod. civ.,
comma 2°» (fol. 10 della sent. imp.)

La societa agricola ha proposto ricorso per la cassazione di detta sentenza sulla
base di un mezzo, al quale hanno replicato con separati controricorsi il Fallimento
(Omaissis) societa agricola a responsabilita limitata e la creditrice istante Fallimento
dell’Azienda Agricola (Owmzissis) SPA.

Hanno depositato memorie il Fallimento (O#zzssis) ed il Fallimento Azienda
Agricola (Omissis).

Con ordinanza n. 1541/2023 & stato disposto il rinvio a nuovo ruolo della cau-
sa per la trattazione del ricorso in pubblica udienza, ravvisandosi la prospettazione
di una questione di diritto di particolare rilevanza.

Il Procuratore Generale ha rassegnato le conclusioni, chiedendo I’accoglimen-
to del ricorso.

DiritTO

2.1. Con I'unico motivo “(Owzissis) societa agricola e r.l.”, senza contestare
quanto accertato in fatto, deduce la errata, falsa applicazione ed interpretazione
dell’art. 2135 cod. civ., comma 2°, d.Igs. n. 99 del 2004, art. 2 e del d.I. n. 179 del
2012, art. 36 come conv. dalla legge n. 221 del 2012; lamenta, quindi, la mancata
applicazione del d.P.R. n. 917 del 1986, artt. 85 e 91 (TUR) che dettano la nozione
di reddito a fini fiscali.

2.2.11 motivo propone una duplice critica fondata sui seguenti argomenti:
1) del d.lgs. n. 99 del 2004, I'art. 2 non ha introdotto la nuova categoria dell’im-
prenditore agricolo costituito in forma societaria, ma & solo una norma di carattere
fiscale, sicché il superamento del margine del 10% non costituisce il limite oltre
il quale la societa non pud piti considerarsi agricola; 2) Pattivita di affitto di fondi
rustici non & attivita di impresa.

Quanto al primo, a parere della ricorrente, il d.lgs. n. 99 del 2004, art. 2 & una
norma di carattere fiscale e non ha introdotto una nuova categoria dell'imprendito-
re agricolo costituito in forma societaria. Ne deduce che, ove I'imprenditore agri-
colo in forma societaria abbia svolto attivita di locazione, comodato e affitto di fab-
bricati ad uso abitativo e di terreni — come previsto dal d.Igs. n. 99 del 2004, art. 2 —,
superando il requisito della marginalita (in ragione del quale i ricavi rivenienti da
queste attivita non devono superare il 10% dell’ammontare dei ricavi complessivi),
cio dovrebbe comportare come conseguenza il venir meno del regime fiscale agevo-
lato previsto dal TUR, ma non la perdita della qualifica di societa agricola.

Quanto al secondo, la ricorrente sostiene che I’attivita di affitto di fondi rustici
e la riscossione dei canoni di locazione non sia attivita di impresa e non sia idonea
ad attribuire al soggetto che la svolge la qualita di imprenditore commerciale.
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2.3. All’esito dell’accoglimento, la ricorrente ha chiesto anche la riforma della
collocazione delle spese di lite.

3.1. Preliminarmente, va disattesa I’eccezione di inammissibilita del ricorso sol-
levata dalla difesa della Curatela del Fallimento (Ozzssis), fondata sulla considera-
zione che la ricorrente avrebbe impugnato soltanto la prima argomentazione posta
a fondamento della decisione della Corte d’appello — ovvero quella per cui & neces-
sario ai fini dell’esenzione dal fallimento che la destinazione a terzi dei terreni e fab-
bricati strumentali (ma anche di eventuali fabbricati abitativi) si riveli concretamente
idonea a produrre redditi “marginali”, tali essendo quelli inferiori al 10 per cento dei
ricavi complessivi maturati dalla societa agricola —, mentre non avrebbe impugnato
la seconda argomentazione, e cioé quella per cui nel periodo di riferimento la com-
ponente meramente gestoria di riscossione dei canoni da parte della societa debitrice
¢ stata comunque assolutamente preponderante rispetto a quella “agricola”.

Secondo la controricorrente, essendo ciascuna delle due ragioni distinta ed
autonoma, oltre che giuridicamente e logicamente sufficiente a fondare la decisio-
ne presa dalla Corte di Appello di Napoli, I'omessa impugnazione di una di esse,
divenuta definitiva, renderebbe inammissibile, per difetto di interesse, la censu-
ra relativa alle altre, considerato I'insegnamento della Suprema Corte (cfr. Cass.
n.23297/2019 e Cass. n. 15399/2018).

3.2. L’eccezione non ¢ fondata in quanto il motivo di ricorso, come gia eviden-
ziato, oltre a contestare la valenza dirimente attribuita dalla Corte d’appello al d.Igs.
n. 99 del 2004, art. 2 e del d.1. n. 179 del 2012, art. 36 ha altresi eccepito I'insussi-
stenza di un’attivita qualificabile come commerciale allorquando la stessa attenga
alla riscossione di canoni di locazione, per cui, pur se quantitativamente prevalente,
non potrebbe fondare il giudizio di svolgimento di attivita commerciale e, quindi,
di fallibilita della societa agricola.

4.1. Ritornando al ricorso, va affermata la fondatezza della censura. Risultano
condivisibili, in tema, le ampie considerazioni svolte dalla Procura generale.

4.2.1l quadro normativo.

4.2.1. Come & noto, la novella introdotta del d.Igs. n. 228 del 2001, ex art. 1
ha riscritto P'art. 2135 cod. civ. definendo “agricolo” I'imprenditore che esercita,
anche alternativamente, le attivita di «coltivazione del fondo, selvicoltura, alleva-
mento di animali e attivita connesse» (comma 1°).

La norma descrive occupazioni intrinsecamente agricole puntando sul con-
cetto di cura e sviluppo di un “ciclo biologico” e dismettendo il tradizionale e as-
sorbente riferimento all’utilizzo di un fondo. 1l criterio della necessita del fondo &
sostituito da quello della mera possibilita del suo utilizzo ai fini della produzione
del bene. Rileva che il prodotto sia agricolo in quanto astrattamente ottenibile ado-
perando un terreno.

Se per un verso, I'imprenditoria agricola ha visto dilatare il proprio ambito di
riferimento, non pit circoscritto al bene terra, ma comprensivo del bosco e dell’ac-
qua; per altro verso, 'impiego della proposizione “utilizzano o possono utilizzare il
fondo” implica che la disponibilita di un terreno costituisce un’evenienza, non pit
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elemento indefettibile, essendo ben possibile il ricorso a tecniche che prescindono
dall’uso del fondo, consentendo comunque I’ottenimento di prodotti agricoli “fuo-
ri terra”.

E stato rimosso dal testo dell’art. 2135 cod. civ. il vocabolo “bestiame”, inter-
pretato restrittivamente dalla nomofilachia, ed il lemma impiegato & adesso quello
di “animali”, che amplia il novero delle specie riconducibili in detta nozione e con-
sente di ricomprendere nell’alveo applicativo dello statuto agrario anche le tipolo-
gie di allevamento slegate dalla presenza di un fondo.

4.2.2. Successivamente, in forza della legge-delega n. 38 del 2003, ¢ stato ema-
nato il d.Igs. n. 99 del 2004 (poi modificato dal d.Igs. n. 101 del 2005) con il quale i
soggetti professionali che operano in agricoltura sono stati classificati in “imprendi-
tore agricolo professionale” (IaP) e “societa agricola”, ferma restando la preesisten-
te figura del coltivatore diretto.

4.2.3. Quindi, con la legge n. 296 del 2006 (art. 1, comma 1094), nella pro-
spettiva di incentivare ulteriormente lo sviluppo delle societa in agricoltura, sono
stati considerati imprenditori agricoli le societa di persone e le societa a responsa-
bilita limitata, costituite da imprenditori agricoli che esercitano esclusivamente le
attivita connesse dirette alla manipolazione, conservazione, trasformazione, com-
mercializzazione e valorizzazione dei prodotti agricoli ceduti dai soci.

4.2.4. In particolare, tornando al d.lgs. n. 99 del 2004, va osservato che
I’art. 1, comma 1°, ha introdotto la figura dell’”’Imprenditore agricolo professiona-
le” (Iap) individuato come soggetto che, in possesso di conoscenze e competenze
professionali ai sensi dell’art. 5 del reg. (CE) n. 1257/1999 del 17 maggio 1999, del
Consiglio, si dedichi alle attivita agricole di cui all’art. 2135 cod. civ.; il comma 2°
ha stabilito che I’accertamento del possesso dei requisiti di cui al comma 1° compe-
te alle regioni.

Sempre, 'art. 1, comma 3°, ha esteso tale qualifica anche alle societa, preve-
dendo che le societa di persone, cooperative e di capitali, anche a scopo consorti-
le, sono considerate imprenditori agricoli professionali qualora lo statuto preveda
quale oggetto sociale I'esercizio esclusivo delle attivita agricole di cui all’art. 2135
come individualizzante, la presenza di un socio o di un amministratore con la qua-
lifica di Iap.

Nei successivi commi 4, 5 e 5 bis & previsto il riconoscimento delle agevolazio-
ni tributarie in materia di imposizione indiretta e creditizia a favore dell'imprendi-
tore agricolo professionale persona fisica sia che svolga la sua attivita individual-
mente, che in una struttura societaria e/o collettiva.

Per quanto riguarda lattivita d’impresa agricola svolta in forma collettiva,
l'art. 2, comma 1°, stabilisce che: «La ragione sociale o la denominazione socia-
le delle societa che hanno quale oggetto sociale 'esercizio esclusivo delle attivita
di cui all’art. 2135 cod. civ. deve contenere I'indicazione di societa agricola. Non
costituiscono distrazione dall’esercizio esclusivo delle attivita agricole la locazione,
il comodato e I'affitto di fabbricati ad uso abitativo, nonché di terreni e di fabbricati
ad uso strumentale alle attivita agricole di cui all’art. 2135 cod. civ., sempreché i ri-
cavi derivanti dalla locazione o dall’affitto siano marginali rispetto a quelli derivanti
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dall’esercizio dell’attivita agricola esercitata. Il requisito della marginalita si consi-
dera soddisfatto qualora 'ammontare dei ricavi relativi alle locazioni e affitto dei
beni non superi il 10 per cento dell’ammontare dei ricavi complessivi. Resta fermo
I’assoggettamento di tali ricavi a tassazione in base alle regole del testo unico delle
imposte sui redditi di cui al d.P.R. 22 dicembre 1986, n. 917».

L’art. 2 cit. richiede che i ricavi derivanti dalla locazione o dall’affitto siano
marginali rispetto a quelli derivanti dalla attivita agricola esercitata e che la conces-
sione in affitto dei terreni e relativi fabbricati rurali strumentali debba avere scopi
agricoli nel senso che anche Paffittuario deve svolgere una attivita agricola e non
altre attivita.

4.3, Tanto premesso in diritto, va osservato che, nel caso in esame, come si de-
sume dalla sentenza, la societa nel luglio del 2014 si era trasformata da SPA in SRL,
aveva modificato il proprio oggetto sociale allo scopo di dedicarsi in via esclusiva
all’esercizio dell’attivita agricola di selvicoltura ed era stata iscritta alla Ccia in data
18/2/2015 nella sezione speciale con la qualifica di impresa agricola.

5.1. Passando, quindi, a definire 'ambito di applicazione dell’art. 2 cit. e la sua
incidenza sul tema in esame della fallibilita 0 meno della societa agricola, va osser-
vato, in cid concordando con le considerazioni svolte dalla Procura generale, che il
riferimento al superamento della soglia del 10% ed alla strumentalita degli immobili
rileva ai fini della «distrazione dall’esercizio esclusivo delle attivita agricole» ed ¢
concetto che non appare ricollegabile a profili collegati alla fallibilita della societa
agricola, quanto piuttosto all’estensione del regime fiscale agevolato (cfr. in questi
termini Cass. n. 11460/2018, in motiv., secondo cui il «d.Igs. n. 99 del 2004, art. 2, ha
parificato il trattamento fiscale tra persone fisiche con qualifica di coltivatore diretto
e societa con qualifica di imprenditore agricolo professionale, solo con riferimen-
to alle imposte dirette e alla materia creditizia»; per medesime considerazioni Cass.
n. 5409/2012, in motiv., secondo cui «per tenere conto delle innovazioni dettate
dal d.Igs. n. 99 del 2004, art. 2, anche le societa agricole di cui all’art. 1, comma 3°,
qualificate imprenditori agricoli professionali, possono essere beneficiarie delle age-
volazioni qui in parola, riservate, in origine, solo a contribuenti persone fisiche»).

Questa interpretazione appare coerente con il costante orientamento giuri-
sprudenziale secondo cui, ai fini della soggezione al fallimento, la qualifica di un’at-
tivita d’impresa come commerciale o agricola, debba operarsi secondo le norme del
codice civile e della legge fallimentare, senza alcuna rilevanza delle norme statali
o comunitarie di settore (ad esempio fiscali o contributive), che, proprio perché
settoriali, e dunque rispondenti alle particolari finalita dei rispettivi ordinamenti,
attribuiscono alla stessa attivita una titolazione di impresa agricola insuscettibile di
generale applicazione (Cass. n. 17251/2002; Cass. n. 18/1989).

5.2. Ne consegue che il motivo di ricorso, in relazione a questa prima questio-
ne, risulta fondato perché del d.Igs. n. 99 del 2004, I’art. 2 integra una disciplina di
carattere fiscale che non rileva ai fini della individuazione dei requisiti da valutare
per accertare la fallibilita o meno di una societa agricola.

6.1. Si deve, quindi, passare all’esame della seconda questione, giacché 1’as-
soggettabilita o meno al fallimento della societa agricola va indagata, in base ai prin-
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cipi affermati dalla Corte, nell'interpretazione delle norme del codice civile e della
legge fallimentare.

6.2. Con orientamento assolutamente costante negli anni questa Corte va ri-
petendo che le societa costituite nelle forme previste dal codice civile e aventi a og-
getto un’attivitd commerciale sono assoggettabili a fallimento, indipendentemente
dall’effettivo esercizio di una siffatta attivita, «in quanto esse acquistano la qualita
di imprenditore commerciale dal momento della loro costituzione, non dall’inizio
del concreto esercizio dell’attivita d’impresa, al contrario di quanto avviene per
I'imprenditore commerciale individuale»; sicché «mentre quest’ultimo ¢ identifi-
cato dall’esercizio effettivo dell’attivita, relativamente alle societa commerciali ¢ lo
statuto a compiere tale identificazione, realizzandosi I’assunzione della qualita in un
momento anteriore a quello in cui & possibile, per 'impresa non collettiva, stabilire
che la persona fisica abbia scelto, tra i molteplici fini potenzialmente raggiungibili,
quello connesso alla dimensione imprenditoriale» (v. ex aliis Cass. n. 28015/2013,
Cass. n. 21991/2012).

6.3. Nel caso di specie la ricorrente societa assume che la riscossione dei cano-
ni non era sufficiente a qualificarla come imprenditore commerciale.

In proposito, in tema di impresa agricola, la Corte ha ripetutamente osservato
(cfr. da ultimo Cass. n. 9308/2023) che:

— la sottrazione dell'impresa agricola (nella definizione offerta dall’art. 2135
cod. civ.) al fallimento non pud essere intesa nel senso che lo svolgimento di un’at-
tivita agricola pone al riparo dal fallimento I'impresa che svolga, allo stesso tempo,
anche un’attivita di carattere commerciale (Cass. n. 5342/2019, in motiv.), quan-
to meno se la stessa & svolta in misura prevalente rispetto a quella agricola (Cass.
n. 16614/2016);

— laffermazione per cui lattivita agricola svolta dall'impresa sottrarrebbe
quest’ultima al fallimento anche laddove I'attivita commerciale fosse svolta in misu-
ra prevalente rispetto alle attivita agricole tipizzate dall’art. 2135 cod. civ., comma
1°, si pone, infatti, in manifesto contrasto con la 'art. 1 della legge fall., il quale
assoggetta alle disposizioni sul fallimento gli imprenditori che esercitano un’attivita
commerciale (Cass. n. 12215/2012, in motiv.)

— in caso di esercizio in concreto di un’attivita commerciale, in misura preva-
lente sull’attivita agricola contemplata in via esclusiva dall’oggetto sociale di un’im-
presa agricola costituita in forma societaria, questa, di conseguenza, resta assogget-
tabile a fallimento (Cass. n. 5342/2019);

— la ripartizione dell’onere probatorio ai fini dell’accertamento della fallibili-
ta dell'imprenditore agricolo (anche se organizzato in forma societaria: cfr. Cass.
n. 17343/2017) comporta, pertanto, che competa a chi sollecita la dichiarazione
di fallimento di un imprenditore agricolo allegare e dimostrare, quale fatto costi-
tutivo, 'esistenza di un’attivita commerciale che si affianchi all’attivita agricola, af-
finché sia possibile constatare la sussistenza del presupposto richiesto dall’art. 1,
comma 1°, legge fall., gravando, invece, su chi invochi I’esenzione dal fallimento,
assumendo la sussistenza delle condizioni per ricondurre Iattivita commerciale
svolta nell’ambito dell’art. 2135 cod. civ., comma 3°, ai sensi dell’art. 2697 cod. civ.,
comma 2°, ed anche in applicazione del generale principio di vicinanza della prova)
il corrispondente onere probatorio di tale fatto impeditivo, sicché, in assenza di
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prova di tale causa esimente, «soccombe il soggetto che appaia rientrare, secondo
i dati acquisiti nell’istruttoria prefallimentare, nel novero degli imprenditori com-
merciali» (Cass. n. 16614/2016, in motiv.).

6.4.Lesonero dall’assoggettamento alle procedure fallimentari non puo
quindi ritenersi incondizionato, venendo meno quando sia insussistente, di fatto,
il collegamento funzionale con il “ciclo biologico”, inteso come fattore produttivo,
o quando le attivita connesse di cui all’art. 2135 cod. civ., assumano rilievo deci-
samente prevalente, sproporzionato rispetto a quelle di coltivazione, allevamento
e selvicoltura (Cass. n. 16614/2016, in motiv.), ovvero quando risulti accertato in
sede di merito che I'impresa agricola costituita in forma societaria abbia esercitato
in concreto attivita commerciale, in misura prevalente sull’attivita agricola contem-
plata in via esclusiva dall’oggetto sociale (Cass. n. 5342/2019).

6.5. L’apprezzamento concreto della ricorrenza dei requisiti di fallibilita, se-
condo i principi ricordati, ¢ rimesso al giudice di merito, restando insindacabile in
sede di legittimita, se sorretto da motivazione adeguata, immune da vizi logici.

6.6.La Corte d’appello di Napoli, con accertamento non confutato dalla ri-
corrente, ha affermato che nel periodo di riferimento la componente di riscossio-
ne dei canoni da parte della societa debitrice ¢ stata assolutamente preponderan-
te rispetto a quella “agricola”: negli anni dal 2015 al 2017 i ricavi delle vendite e
delle prestazioni riconducibili all’attivita caratteristica sono costantemente e net-
tamente inferiori agli altri ricavi e proventi (nel primo anno Euro 143.119,00/Euro
482.262,00; nel secondo Euro 9.695,00/Euro 371.096, 00; nel terzo Euro 0,00/
Euro 120.852,00).

Numeri che evidenziano come le attivita di locazione immobiliare ed altro ab-
biano assunto un rilievo decisamente prevalente, sproporzionato rispetto a quelle
di selvicoltura.

Orbene, va osservato che I’attivita di locazione di per sé stessa non pud co-
munque integrare lo svolgimento di attivita connessa di natura commerciale ex
art. 2135 cod. civ., comma 3°.

Va altresi considerato, ai fini dell’assoggettabilita della societa agricola a fal-
limento, che, in linea con i principi gia espressi dalla Corte (Cass. n. 20258/2021;
Cass. n. 18934/2019; Cass. n. 9002/2017; Cass. n. 27376/2016; Cass. n. 17370/2016;
Cass. n. 17643/2016; Cass. n. 3145/2013), ’attivita di mera riscossione dei ca-
noni di un immobile affittato non costituisce “di norma” attivita d’impresa, in-
dipendentemente dal fatto che ad esercitarla sia una societa commerciale (Cass.
n. 3145/2013,), salvo che si dia prova che costituisca attivita commerciale di inter-
mediazione immobiliare (Cass. n. 12981/2018; Cass. n. 845/2010) e che si risolva
nella messa a reddito professionale e organizzata di beni immobili, secondo lo sche-
ma del contratto di locazione.

6.7. In definitiva il ricorso appare fondato anche sulla seconda questione po-
sto che manca, nella sentenza impugnata, un corretto accertamento in concreto
dello svolgimento di un’attivita commerciale prevalente sull’attivita agricola, il che
avrebbe consentito la dichiarazione di fallimento nonostante la incontestata previ-
sione statutaria di societa agricola.
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7. In conclusione, il ricorso va accolto; la sentenza impugnata va cassata, con
rinvio della causa, per I'applicazione degli anzidetti principi e per la statuizione sulle
spese del presente giudizio, alla Corte di appello di Napoli in diversa composizione.

Per questi motivi

— Accoglie il ricorso;

— Cassa la sentenza impugnata e rinvia la causa alla Corte di appello di Napoli
in diversa composizione, cui demanda di provvedere anche sulle spese del giudizio
di legittimita.

(Omissis)

(1) Sulla fallibilita delle societa agricole

SomMARIO: 1. 11 fatto. — 2. La decisione della Corte di Cassazione. — 3. Sulla fallibilita della
societa agricola. — 4. Osservazioni conclusive.

1. La sentenza in commento origina dalla proposizione di un ricorso per Cassa-
zione ad opera di una societa agricola avverso una pronuncia della Corte d’appello di
Napoli. Quest’ultima rigettava il reclamo ex art. 18 1. Fall. proposto dalla stessa societa
ricorrente nei riguardi della sentenza del Tribunale di Santa Maria C.V. che ne aveva
dichiarato il fallimento, avendo accertato che la societa agricola non avesse svolto solo
la mera attivita di selvicoltura, ma anche le tipiche attivita di una societa immobiliare,
peraltro, in misura prevalente rispetto alle attivita agricole principali e connesse.

I giudici di merito hanno evidenziato, infatti, che la societa agricola in questione
avesse destinato a terzi il godimento di propri terreni e fabbricati in misura non trascu-
rabile, tale da produrre redditi superiori al 10 per cento dei ricavi complessivi maturati
dalla stessa e oltrepassando, dunque, il requisito di marginalita definito dall’art. 2 del
comma 1° del d.Igs. n. 99 del 2004 in tema di societa agricole'.

La parte ricorrente, tuttavia, contestando tale dichiarazione di fallimento nel mo-
tivo del ricorso ha prospettato una duplice critica fondata sui seguenti argomenti: 1)
'art. 2 comma 1° del d.Igs. n. 99 del 2004 non ha introdotto una nuova categoria di
imprenditore agricolo costituito in forma societaria, ma ¢ solo una norma di carattere
fiscale, sicché il superamento del margine del 10 per cento non costituisce il limite oltre

! Lart. 2 comma 1° del d.lgs. n. 99 del 2004, stabilisce che «la ragione sociale o la deno-
minazione sociale delle societa che hanno quale oggetto sociale I'esercizio esclusivo delle attivita
di cui all’art. 2135 cod. civ. deve contenere I'indicazione di societa agricola. Non costituiscono
distrazione dall’esercizio esclusivo delle attivita agricole la locazione, il comodato e I'affitto di fab-
bricati ad uso abitativo, nonché di terreni e di fabbricati ad uso strumentale alle attivita agricole di
cui all’art. 2135 cod. civ., sempreché i ricavi derivanti dalla locazione o dall’affitto siano marginali
rispetto a quelli derivanti dall’esercizio dell’attivita agricola esercitata. Il requisito della marginalita
si considera soddisfatto qualora 'ammontare dei ricavi relativi alle locazioni e affitto dei beni non
superi il 10 per cento dell’ammontare dei ricavi complessivi. Resta fermo I’assoggettamento di tali
ricavi a tassazione in base alle regole del testo unico delle imposte sui redditi di cui al d.P.R. 22
dicembre 1986, n. 917».
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il quale la societa non pud pitl considerarsi agricola; 2) lattivita di affitto di fondi rustici
non ¢ attivita di impresa.

2. 1l giudice di legittimita accoglie il ricorso della societa agricola con argomen-
tazioni risiedenti, anzitutto, nella definizione dell’ambito di applicazione dell’art. 2 del
d.lgs. n. 99 del 2004, ma soprattutto nella mancanza, in relazione alla sentenza impugna-
ta, di un corretto accertamento in concreto dello svolgimento di un’attivita commerciale
prevalente sull’attivita agricola.

Passando, infatti, a definire I'ambito di applicazione dell’art. 2 comma 1° del d.1gs.
n. 99 del 2004 e la sua rilevanza in tema di fallibilita o0 meno della societa agricola, la
Corte di Cassazione osserva che il riferimento al superamento della soglia del 10 per
cento ed alla strumentalita degli immobili sono concetti che non appaiono ricollegabili
a profili connessi alla fallibilita della societa agricola, quanto piuttosto all’estensione del
regime fiscale agevolato.

Questa interpretazione appare congruente rispetto al costante orientamento giuri-
sprudenziale secondo cui, ai fini della soggezione al fallimento, la qualifica di un’attivita
d’impresa come commerciale o agricola, debba compiersi applicando le norme del co-
dice civile e della legge fallimentare, senza alcuna rilevanza delle norme statali o comu-
nitarie di settore? che proprio perché settoriali e, pertanto, rispondenti alle specifiche
finalita dei propri ordinamenti, conferiscono alla medesima attivita una titolazione di
impresa agricola insuscettibile di generale applicazione’.

Ne deriva che il motivo di ricorso, in riferimento a questa prima questione, risulta
per la Suprema Corte fondato poiché del d.Igs. n. 99 del 2004, I’art. 2 comma 1° integra
una disciplina di carattere fiscale che non rileva ai fini della determinazione dei requisiti
da valutare rispetto alla fallibilita o meno di una societa agricola.

Si deve, pertanto, pervenire all’analisi della seconda questione, giacché I’assogget-
tabilita o meno al fallimento della societa agricola necessita di essere saggiata, in base ai
principi affermati dalla Corte, attraverso I'interpretazione delle norme del codice civile
e della legge fallimentare.

La Corte d’appello di Napoli, con accertamento non confutato dalla ricorrente,
ha affermato che nel periodo di riferimento la componente di riscossione dei canoni da
parte della societa dichiarata fallita ¢ stata assolutamente prevalente rispetto a quella
agricola®,

Va osservato, tuttavia, che ai fini dell’assoggettabilita della societa agricola a falli-
mento, conformemente ai principi gia espressi dalla Corte’, I'attivita di mera riscossione

2 Ad es. norme fiscali o contributive.

> In tal senso Cass. 5 dicembre 2002, 17251 per la quale in ordine al fallimento dell’impresa
agricola non rileva la disciplina fiscale.

4 Come evidenziato dalla Cassazione, negli anni dal 2015 al 2017 i ricavi delle vendite e delle
prestazioni riconducibili all’attivita caratteristica dell'impresa erano costantemente e nettamente
inferiori agli altri ricavi e proventi. I dati contabili evidenziano, infatti, come le attivita di locazione
immobiliare avessero assunto un rilievo nettamente prevalente, sproporzionato rispetto a quelle di
selvicoltura.

> V., ex multis, Cass. 15 luglio 2021, n. 20258, secondo cui «ai fini della iscrizione nella gestione
commercianti, I'attivita di mera riscossione dei canoni di un immobile affittato non costituisce di
norma attivita di impresa, indipendentemente dal fatto che ad esercitarla sia una societa commer-
ciale (Cass. 11 febbraio 2013, n. 3145), salvo che si dia prova che costituisca attivitd commerciale di
intermediazione immobiliare (Cass. 19 gennaio 2010, n. 845; Cass. 24 maggio 2018, n. 12981)»; per
medesime riflessioni Cass. 6 settembre 2016, n. 17643, per cui «l’attivita di riscossione di canoni di
locazione, non finalizzata alla prestazione di servizi in favore di terzi, né ad atti di compravendita o
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dei canoni di un immobile affittato non costituisce di norma attivita d’impresa, indipen-
dentemente, dal fatto che a esercitarla sia una societa commerciale o agricola, salvo che
si dia prova che costituisca attivita commerciale di intermediazione immobiliare e che
si risolva nella messa a reddito professionale e organizzata di beni immobili, secondo lo
schema del contratto di locazione.

La Cassazione, infatti, rispetto a tale vertenza ritiene che non sussistano gli estremi
per inquadrare Daffitto di alcuni fondi rustici, in termini di attivita commerciale, vale a
dire in termini di societa di intermediazione immobiliare. Nell’ipotesi in cui ricorressero
i caratteri per qualificare I'intera attivita della societa in termini di attivita di interme-
diazione immobiliare sarebbe necessario, infatti, registrare un mutamento sostanziale
dell’oggetto sociale.

La stessa Suprema Corte, peraltro, a pitl riprese® e, in particolare, con una ordinan-
za del 2017, la n. 17343, ha ritenuto e ritiene tuttora che la sola lettera dell’oggetto socia-
le sia una prova meramente presuntiva dell’agrarieta o meno di una societa, la quale pud
essere facilmente contraddetta dall'imprenditore dimostrando I’attivita effettivamente
svolta’. Nel concreto e con riferimento a tale questione, infatti, il giudice di legittimita
riconduce tali atti al mero utilizzo di beni, attraverso singoli contratti di disposizione,
sottoscritti dal soggetto collettivo, senza che essi rilevino in termini di qualificazione di
attivita organizzata a scopo di lucro da parte della societa.

E irrilevante, infine, come si registra sempre nel caso di specie, il diverso peso eco-
nomico che puo avere ’affitto di terreni rispetto al ricavato dell’impresa, in particolare
in caso di impresa selvicolturale, che produce anche servizi e esternalita positive per la
collettivita, conservando tuttavia la natura di impresa agricola.

«Per 'impresa selvicolturale, le superfici forestali sono beni aziendali e su di esse,
direttamente o indirettamente, svolge una eterogeneita di interventi orientati alla pro-
duzione del legno. Dovendo preservare il proprio patrimonio aziendale, si approccia al
bosco in una prospettiva di cura e custodia, affinché, a seguito del taglio, questo possa
comunque riprodursi e rigenerarsi, cosi soddisfacendo tanto I'interesse economico del-
I'imprenditore quanto quello ambientale e socio-culturale della collettivita. In tal senso,
le regole di buona tecnica, le prescrizioni di massima e di polizia forestale nonché gli
strumenti pianificatori dovrebbero, coordinatamente tra loro, garantire la conservazio-
ne, anche nell’interesse di chi lo guarda nella sua dimensione produttiva»®.

L’idea origina da una lettura di sistema della disciplina europea e della sua po-
litica agricola comune, la quale si fa promotrice di un’impostazione non solo rivolta
al mercato e alla produzione, ma anche e soprattutto allo sviluppo del territorio rura-
le. Si matura, dunque, la consapevolezza che I'imprenditore agricolo, a differenza del

di costruzione, non esorbita dalla semplice gestione degli immobili concessi in locazione e, pertanto,
non configura esercizio di attivita commerciale ai fini dell’iscrizione nella gestione commercianti».

¢ Cfr. Cass. 12 maggio 2016, n. 9788, per cui «ai fini dell’esenzione dal fallimento di una
cooperativa avente ad oggetto attivita agricole, & dovere del giudice, oltre che verificarne le clausole
statutarie ed il loro tenore, esaminare anche in concreto 'atteggiarsi dell’attivita d’impresa svolta
dal sodalizio mutualistico, valutando le attivita economiche dalla stessa effettivamente svolte, alla
luce della disciplina introdotta dall’art. 1 del d.lgs. n. 228 del 2001, senza che su tale esame si
sovrapponga la considerazione dell’effettivita dello scopo mutualistico, rilevante a diversi fini, ma
non assorbente della verifica dei presupposti di legge, previsti dall’art. 2135 cod. civ., per il ricono-
scimento (o I’esclusione) della qualita di impresa agricola esentata dal fallimento».

7 Cfr. Cass. 13 luglio 2017, n. 17343, con nota di M. MAURO, Imprenditore agricolo e crisi
d'impresa, in Dir. giur. agr. amb.,2018, p. 3.

8 M. MAURO, La selvicoltura nel sistema del diritto agroambientale internazionale ed europeo,
Milano, 2021, p. 192.
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commerciante e dell’industriale, con ’esercizio della propria attivita di cura del terreno,
concorre a conservare 'ambiente naturale e a restituire all’intera collettivita quelli che
sono considerati i cc.dd. beni comuni’.

La stessa Corte di Cassazione, muovendo dall’assunto della «centralita della perso-
na (e dei relativi interessi), da rendere effettiva, oltre che con il riconoscimento di diritti
inviolabili, anche mediante adempimento dei doveri inderogabili di solidarieta politica,
economica e sociale», pone al centro delle proprie decisioni, sempre pitl spesso, «I’esi-
genza interpretativa di guardare al tema dei beni pubblici oltre una visione prettamente
patrimoniale-proprietaria per approdare a una prospettiva personale collettivistica»'°,
L’aspetto ambientale, pertanto, non permette altro che corroborare la tesi per cui attivi-
ta come quella selvicolturale, sebbene in grado di generare minori ricavi rispetto ad altre
attivita concorrenti e riferibili ad un medesimo soggetto che le pone in essere, necessiti
di una adeguata protezione, ma soprattutto di maggiori sostegni.

Tl ricorso, in definitiva, appare fondato anche sulla seconda questione in virtu del-
la mancanza, nella sentenza impugnata, di un corretto accertamento in concreto dello
svolgimento di un’attivita commerciale prevalente sull’attivita agricola e, posta la neces-
sita di una maggiore valorizzazione e di un pit forte sostegno ad un’attivita come quella
selvicolturale, con esternalita positive per I'intera collettivita.

3. Le motivazioni della Corte di Cassazione, incentrate sull’art. 2 comma 1° del
d.lgs. n. 99 del 2004 e sulla natura delle attivita esercitate dalla parte ricorrente, solleva-
no una serie di spunti per 'interprete circa la definizione soggettiva di societa agricola e
le consecutive ricadute ordinamentali rispetto alla sua fallibilita.

Procedendo in tal senso ¢ doverosa, dunque, una premessa di sistema che defini-
sca sic et simpliciter il perimetro soggettivo della societa agricola nell’ordinamento giu-
ridico italiano.

L’art. 2, comma 1° del d.Igs. n. 99/2004, qualifica come agricole le societa che han-
no quale oggetto sociale 'esercizio delle attivita ex art. 2135 cod. civ. L’oggetto sociale
risulta, pertanto, a primo acchito, 'elemento di qualificazione della societa, e cid avendo
riguardo sia allo svolgimento delle attivita principali che delle attivita connesse.

In questa prospettiva si colloca, infatti, la disciplina delle societa agricole, la quale,
basata sull'intento di modernizzare le strutture produttive agricole, sviluppando la loro
competitivita e cercando di potenziare la loro capacita di soddisfare la domanda dei
mercati, rinviene la propria caratterizzazione nell’avere la societa ad oggetto esclusiva-
mente lo svolgimento delle attivita ex art. 2135 cod. civ.

Nello specifico, I'art. 2 del d.Igs. n. 99 del 2004 statuisce che le societa, aventi qua-
le oggetto sociale I’esercizio esclusivo delle attivita agricole, debbano contenere nella
propria ragione sociale o nella propria denominazione sociale, I'indicazione di “societa
agricola”. Tale previsione, elaborata con lo scopo di rendere destinatarie le societa in

° In argomento, N. LUCIFERO, Proprietd fondiaria e attivitd agricola per una rilettura in chiave
moderna, Milano, 2012, p. 220.

10 Cosi Cass. Sez. un. 14 febbraio 2011, n. 3665, con nota di E. PELLECCHIA, Valori costitu-
zionali e nuova tassonomsia dei beni: dal bene pubblico al bene comune, in Foro it., 2012, ¢. 573; con
nota di L. FurciNiti, Valli da pesca lagunari. La Cassazione reinterpreta i beni pubblici, in Dir. giur.
agr. alim. e amb., 2011, p. 476; con nota di C.M. CASCIONE, Le Sezion: unite oltre il codice civile. Per
un ripensamento della categoria dei beni pubblici, in Giurisprudenza.it, 2011, p. 2505. Sempre con
riferimento a questa sentenza v. anche S. LIETO, “Beni comuni”, diritti fondamentali e Stato socia-
le - La Corte di Cassazione oltre la prospettiva della proprietd codicistica, in Politica del diritto, 2011,
p. 331. Negli stessi termini, peraltro, si sono poi successivamente espresse anche Cass. Sez. un. 16
febbraio 2011, n. 3811 e Cass. 12 febbraio 2011, n. 3938.
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agricoltura delle agevolazioni tributarie e creditizie previste a favore degli imprenditori
agricoli individuali professionalmente caratterizzati, appare significativa.

Si pud asserire, dunque, come il legislatore esprima indubitabilmente che elemen-
to di qualificazione della natura della societa sia primariamente 1’oggetto sociale, risul-
tando indifferente che i soci optino per la societd semplice piuttosto che per un’altra
societa di persone o per una delle societa di capitali.

Nel caso delle societa, tuttavia, la questione della qualificazione in termini di agra-
rieta o di commercialita non appare, nei fatti, di cosi semplice soluzione interpretativa.
1l ragionevole dubbio ¢ sempre stato legato, infatti, all’interrogativo se tale qualificazio-
ne debba avvenire sulla base del solo oggetto sociale dichiarato o, piuttosto, sulla base
anche delle attivita effettivamente svolte.

Frequente ¢ stata, infatti, in dottrina e giurisprudenza I’affermazione per cui I'in-
dicazione statutaria di un oggetto commerciale comporti di per sé I'assoggettabilita alle
procedure concorsuali in caso di insolvenza, indipendentemente dall’effettivo esercizio
dell’attivita di impresa'!.

Seguendo tale orientamento si potrebbe finire, tuttavia, per applicare alla societa
uno statuto che parrebbe non esserle proprio.

«Se, infatti, da un lato, correttamente, I'oggetto sociale deve essere preso come
unico elemento di riferimento per la qualificazione della societa, analogamente a quanto
accade per la qualificazione dell'imprenditore individuale, dove & I'attivita che colora
I'impresa, dall’altro deve indurre, perd, a replicare per le societa il medesimo percorso
interpretativo utilizzato per I'imprenditore individuale, cioé a procedere ad un’analisi
sostanziale delle diverse fattispecie, privilegiando I'effettivita dell’attivita svolta sul di-
chiarato. Si tratta, invero, di un’operazione interpretativa che coinvolge I’'oggetto sociale
nella sua essenza ed effettivita»'2. Consecutivamente, ai fini dell’accertamento della sus-
sistenza del requisito soggettivo richiesto dall’art. 1, legge fall., sarebbe necessario at-
tenzionare le concrete vicende intervenute nella vita della societa, valutando se abbiano
rivestito una rilevanza tale da modificare in via sostanziale I"oggetto sociale, in modo da
incidere sull’agrarieta dichiarata nella denominazione o nella ragione sociale®.

Dopo aver compreso la notevole importanza che oggigiorno il paradigma societa-
rio riscontra rispetto ad una figura soggettiva quale quella dell’imprenditore agricolo,
¢ opportuno, riprendendo le argomentazioni della sentenza in commento, interrogarsi
pitt nello specifico sul tema della fallibilita 0 meno di una societa agricola'.

1 Tn giurisprudenza sul punto siv., Cass. 9 dicembre 1976, n. 4577. In dottrina cfr. sul pun-
to F. FERRARA, A. BOrGIOLL, I/ fallimento, 5 ed., Milano, 1995, p. 135 ss.; A. NIGRO, Le societa per
azioni nelle procedure concorsuali, in Trattato delle societa per aziont, diretto da G.E. Colombo G.E.
e G.B. Portale, vol. IX, t. 2, Torino, 1993, pp. 230 ss.; M. CASANOVA, Imzpresa e azienda, in Trattato
di diritto civile italiano, diretto da F. Vassalli, vol. X, t. 1, Torino, 1985, p. 122 ss.

12§, CARMIGNANT, Sed fallimento di societd agricola cessata, in Dir. giur. agr. amb., 2015, p. 6.

B Cfr. Cass. 23 luglio 2021 n. 21193, secondo cui: «L’esenzione dell'imprenditore agricolo
dal fallimento viene meno ove non sussista, di fatto, il collegamento funzionale della sua attivita con
la terra, intesa come fattore produttivo, o quando le attivita connesse di cui all’art. 2135 cod. civ.,
comma 3°, assumano rilievo decisamente prevalente, sproporzionato rispetto a quelle di coltivazio-
ne, allevamento e selvicoltura, gravando su chi invochi I’esenzione, sotto il profilo della connessio-
ne tra la svolta attivita di trasformazione e commercializzazione dei prodotti ortofrutticoli e quella
tipica di coltivazione ex art. 2135 cod. civ., comma 1°, il corrispondente onere probatorios.

4 Per un’approfondita analisi sulle vicende storiche riguardanti I'introduzione delle nozioni
di impresa commerciale ed impresa agricola nella codificazione del 1942 e nella legge fallimentare
ed i successivi sviluppi, sia dell'impresa agricola sia della legge fallimentare, cfr. A. JANNARELLI,
Impresa agricola e fallimento, in Agr. Ist. Merc., 2-3,2012, pp. 81 ss.
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Nell’attuale momento storico, sempre pill frequentemente, un imprenditore & co-
stretto a dover fronteggiare una crisi, temporanea o irreversibile e quella agricola non fa
eccezioneP.

11 legislatore del 1942, con I'art. 2221 cod. civ. e Iart. 1 legge fall., ha esonerato
I'imprenditore agricolo dai soggetti fallibili. Alle ragioni politiche'® si accostavano altresi
ragioni di impronta economica. Nel momento in cui ¢ entrato in vigore il codice civile,
le imprese agricole avevano dimensioni ristrette e la maggior parte della produzione era
serbata per I'autoconsumo, senza alcuna indispensabilita dell’opera di lavoratori sala-
riati e senza neanche I'esigenza di far ricorso al credito. La proprieta fondiaria, infatti,
rappresentava una garanzia pit che sufficiente per 'adempimento dei propri debiti, i
quali raramente avrebbero condotto all’insolvenza. Al tempo a cui ci si riferisce, infatti,
’agricoltura non postulava né Iesercizio di attivita di intermediazione né complesse re-
lazioni con possibili fornitori'. In tal contesto, non era necessario che fosse tenuto un li-
bro delle attivita contabili né I'iscrizione in apposita sezione del registro delle imprese'®.
Volendo compendiare il tutto, 'esclusione dell’imprenditore agricolo dal novero dei
soggetti fallibili era stato congegnato sulla base di tre pilastri: 'insolvenza non avrebbe
condotto ad un nocumento significativo per I’economia nazionale; I'impresa agricola,
invero, dimostrava di far poco ricorso al credito e, infine, I'inferiore rilevanza sociale
della stessa rispetto all'impresa commerciale®.

E ormai evidente, tuttavia, che tali ragioni sono venute meno e la contemporaneita
restituisce una realta differente da quella del secondo dopoguerra. Basti solo pensare

15 11 concetto di crisi & differente rispetto a quello di insolvenza. Quest’ultima designa una
qualificazione attestante la definitivita ed irrecuperabilita dello stato di dissesto. La crisi, invece,
pur comprendendo anche I'insolvenza, non evoca necessariamente una patologia ma una contin-
genza che, ove saputa governare, potrebbe garantire anche il salvataggio dell'impresa. Sul concetto
di crisi di impresa Cfr., ex nzultis, A. JORIO (a cura di), Le soluzioni concordate delle crisi d'impresa:
atti del convegno, Torino, 8-9 aprile 2011, Milano, 2012; L. STANGHELLINI, Le crisi di impresa fra
diritto ed economia. Le procedure di insolvenza, Bologna, 2007; U. ToMBARI, Diritto societario e crisi
di impresa, Torino, 2014,

16 Cfr. A. GERMANO, Manuale di diritto agrario, Torino, 2016, p. 11, per cui la sottrazione
dell’'imprenditore agricolo dagli esiti “infamanti” del fallimento ¢ stato il prezzo pagato da Musso-
lini ai proprietari terrieri che lo avevano sostenuto nella marcia su Roma.

17 A. GERMANO, Riedizione della tesi della inesistenza dell’ impresa agricola in senso tecnico:
una critica, in Riv. dir. agr., 1993, pp. 351 e ss.

18 Sull’evoluzione della disciplina relativa all’iscrizione dell'impresa agricola nel registro del-
le imprese si vedano, ex multis, G. Pisciorta, Commento all’art. 2136, in R. ALESsI e G. PIsCIOTTA,
L’impresa agricola, in I[ Codice Civile Commentario, fondato e gia diretto da P. Schlesinger, conti-
nuato da F.D. Busnelli, Ar¢t. 2135-2140, 2* ed., Milano, 2010, pp. 255 ss.; M. AMBROSIO, L’inspresa
agricola tra sistema della pubblicita legale e sistema dell'informazione globale, in Dir. giur. agr. amb.,
2001, pp. 531 ss.; U. BELVISO, I/ regime pubblicitario dell imprenditore agricolo (la riforma d’inizio
secolo), in La riforma dell'impresa agricola, a cura di N. Abriani e C. Motti, Milano, 2003, p. 147
ss.; G. GALLONI, Impresa agricola. Disposizioni generali, in Commentario del Codice Civile Scialoja-
Branca, a cura di F. Galgano, Libro quinto: Lavoro art. 2135-2139, Bologna-Roma, sub art. 2136,
2003, p. 151 ss.; N. Lucirero, Commento all’art. 2136, in Commentario del Codice Civile, diretto
da E. GABRIELLL, Dell’impresa e del lavoro, a cura di O. Cagnasso e A. Vallebona, Artz. 2118-2187,
Torino, 2013, p. 878 ss.; S. MASINI Pubblicita dell'impresa agricola e riflessi sullo «statuto» speciale
dell’ imprenditore, in Dir. giur. agr. amb., 1994, p. 539 ss.

1 Sul punto Cfr. G. RAGUSA MAGGIORE, L’impresa agricola ed i suoi aspetti di diritto commer-
ciale e fallimentare, Napoli, 1964, p. 170 e ss.; F. PRETE, La gestione della crisi dell’impresa agricola
nei recenti tumultuosi interventi legislativi, in Riv. dir. agr., 2012, p. 140; A. CARROZZA, Problemi e
mezzi del risanamento delle imprese agricole in dissesto, in Riv. dir. agr., 1985, p. 390.
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che alcune imprese agricole hanno ormai assunto la dimensione di multinazionali ed il
ricorso al credito & ormai strumento essenziale per ogni attivita®,

A tal fine ¢ sufficiente rammentare come la riforma dell'impresa agricola interve-
nuta con il d.Igs. n. 228 del 2001 abbia impattato I'art. 2135 cod. civ. Nello specifico,
I'indubbio precipitato della riforma & da ricercarsi nell’oggettivo dilatarsi del perimetro
soggettivo della nozione di impresa agricola a fronte di quella dell'impresa commerciale,
comprendendo altresi soggetti collettivi quali proprio le societa.

Per quanto concerne le attivita agricole principali, sempre imprescindibili ai fini
della ricorrenza dell’impresa agricola, il rinnovato testo dell’art. 2135 ha, infatti, formal-
mente sopravanzato il criterio fondiario che in passato si era considerato il cuore del-
la definizione inserita nel codice del 1942. L’accoglimento del criterio biologico quale
nuovo fondamento dell’agrarieta ha indiscutibilmente ampliato la qualifica di impresa
agricola e I'applicazione del suo statuto giuridico anche ad attivita produttive altamente
industrializzate che sono in grado di emanciparsi dall’utilizzo, quale fattore produttivo,
della terra nonché degli altri elementi naturali. Allo stesso tempo, il riconoscimento del-
la qualifica di impresa agricola anche in presenza di attivita concentrate esclusivamente
su una parte, sempre che necessaria, del ciclo biologico ha accentuato la divisione del
lavoro nel settore primario, si da condurre allo sviluppo di imprese agricole sempre pit
specializzate e con cicli produttivi piti rapidi, come tali pitl vicini a quelli industriali?'.

Similarmente a proposito delle attivita agricole per connessione, la riforma da un
lato ha esteso la sfera delle attivita tipizzate, facendo riferimento non solo a quelle inci-
denti a valle della produzione, ma anche a quelle rilevanti a monte e legate all’utilizzo
di strumenti e delle stesse strutture aziendali, dall’altro ha eliminato il limite che nella
disciplina del codice del 1942 era stato assegnato al criterio della normalita: criterio,
invero, elastico, ma che pur sempre apponeva un confine, per quanto controverso, tra
attivita agricole e attivitd commerciali??, A distanza di oltre mezzo secolo dalla codifica-
zione del 1942, in definitiva, la legislazione intervenuta nel 2001 ha acutizzato per certi
versi la specialita dell’impresa agricola in una duplice direzione. Per un verso ha esteso
’area operativa della nozione di impresa agricola e della sua disciplina a svantaggio di

20 Cfr. sul punto I. CANFORA, La commercializzazione dei prodotti agricoli nel diritto italiano
e comunitario, Bari, 2008, pp. 20 e ss., per cui: «Le difficolta che sorgono nella delimitazione di
questa materia, che & di per sé influenzata dalla evoluzione economica del settore agricolo e dai
relativi adeguamenti che le legislazioni hanno accolto in conseguenza del mutato contesto socio-
economico di riferimento, & resa ancora piti complessa dalla mancanza di omogeneita, gia soltanto
nell’area giuridica europea, tra le regole nazionali e quelle comunitarie sul piano della disciplina
dell’impresa».

2t Sul punto cfr. I. CANFORA, Raggiungere un equilibrio nella filiera agroalimentare. Strumenti
di governo del mercato e regole contrattuali, in Cibo e diritto. Una prospettiva comparata, a cura di
L. Scaffardi, V.Z. Zencovich, vol. 1. RomaTrE-Press, Roma, 2020, p. 237 ss., con cui mediante
un’indagine empirica, di taglio economico, si analizza il rapporto esistente tra prezzo del prodotto
e salario in un contesto di articolate e complesse relazioni agroindustriali, partendo dalla conside-
razione che «la profonda trasformazione dei rapporti tra 'impresa agricola e le restanti compo-
nenti del sistema agroindustriale abbia accentuato I'importanza dell’imprenditorialita, esaltando la
focalizzazione sui rapporti lungo la filiera, ma riducendo I’attenzione nei confronti dei rapporti tra
i fattori della produzione».

2 Cfr. sul punto I. CANFORA, La commercializzazione. .., cit., 2008, p. 20, per cui sarebbe:
«necessario tracciare il confine dell’area di applicazione delle regole proprie del settore primario,
allo scopo di distinguere tra quelle attivita che si devono considerare come rientranti nella sfera
dell’agricoltura e quelle attivita alle quali si applicano le regole dettate per le altre attivita economi-
che, industriali e commerciali».
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quella riservata all'impresa commerciale?. Per altro verso, in riferimento allo statuto ri-
servato alle imprese agricole, la riforma, senza alcuna revisione della nozione codicistica
relativa alla piccola impresa, affidata alla qualificazione soggettiva di coltivatore diretto
ex art. 2083, si ¢ esclusivamente interessata a prevedere la registrazione delle imprese
agricole e delle societa semplici in una apposita sezione del registro delle imprese, tutta-
via, senza alcuna novita rispetto al trattamento risalente al 19424,

La scelta adottata dal legislatore nel 2001%, orientata ad estendere 'area della
agrarieta anche ad imprese di indiscussa struttura industriale, come tali distanti dalle
tradizionali aziende agricole a base fondiaria, senza alcuna differenziazione disciplinare
relativa alla loro eterogenea dimensione e forma giuridica adottata® & stata oggetto di
ampie critiche?, in quanto, la nuova nozione di agrarieta abbracciata nel 2001 non ¢
apparsa in grado di giustificare la previsione di un identico trattamento per strutture
produttive tra loro molto diverse. La debolezza della parte agricola rispetto alla forza
dell’industria alimentare e della distribuzione & cresciuta negli ultimi decenni a causa
proprio dell’affermarsi nella prassi del c.d. modello della “agricoltura sotto contratto”?.
In tale modello, le relazioni negoziali risultano essere concluse?, infatti, mediante con-
tratti con cui tendenzialmente & possibile registrare una vera e propria accentuazione
della prospettiva di integrazione verticale, ma anche orizzontale, nei rapporti tra 'ope-

2 Con 'avvento del criterio biologico I’area della agrarieta si ¢ estesa anche agli allevamenti
di pesci. Al tempo stesso il trattamento giuridico previsto per 'impresa agricola ¢ stato ampliato,
previa equiparazione, anche all’attivita di pesca.

2 Sia per quanto riguarda I’esenzione dall’obbligo di tenuta delle scritture contabili, sia per
quanto concerne |’esenzione dalle procedure fallimentari.

» Senza entrare nelle problematiche concernenti la nozione di imprenditore agricolo, ci si
limita a rinviare A. JANNARELLI - A. VECCHIONE (a cura di), L'zmpresa agricola, in Trattato di diritto
commerciale, diretto da V. Buonocore, Torino, 2009; I. CANFORA, L’zmzpresa agricola nell’ interpreta-
zione della giurisprudenza di Cassazione dopo la riforma del 2001, in Riv. dir. agr., 2011, p. 232 e ss.;
GERMANO - ROOK BASILE, sub art. 2135, in Commentario del Codice civile, diretto da E. Gabrielli,
Torino, 2014, p. 613 e ss.; L. COSTATO, La nuova versione dell’art. 2135 cod. civ. e la Corte di cassa-
zione, in Riv. dir. agr., 2004, p. 11 e ss.; A. SCIAUDONE, L'impresa agricola: profili di qualificazione,
Napoli, 2005; L. PETRELLI, Studio sull'impresa agricola, Milano, 2007.

26 Tndividuale o collettiva.

27 Sul punto si &€ accumulata un’ampia letteratura: v. L. COSTATO, I/ nuovo testo dell’art. 2135
cod. civ. in Attivita agricole e legislazione di orientamento a cura di Adornato, Milano, 2002, p. 28 ss.,
il quale segnala il rischio che le imprese agricole risultino schiacciate nell’uniformita dei privilegi
applicabili anche ad altre imprese tradizionalmente non considerate agricole, con un conseguen-
te danno in termini di parita della concorrenza per le imprese agricole vere e proprie. Si rinvia,
inoltre, per tutti a M. AMBROSIO, Attivitd e impresa agricola, Milano, 2008, ivi ampi riferimenti bi-
bliografici e N. ABriaNt e C. MortTI (a cura di), La riforma dell impresa agricola, Atti del convegno
di Foggia 25-26 gennaio 2002, Milano, 2003; A. JANNARELLI - A. VECCHIONE, L zmpresa agricola, in
Trattato di diritto commerciale diretto da V. BUONOCORE, Torino, 2009, p. 162 ss. e 348 ss.; R. ALEs-
ste G. PisciorTa, L'impresa agricola. Art. 2135-2140, in Commentario al codice civile fondato da P.
Schlesinger e diretto da F.D. Busnelli, Milano, 2010. Per una utile bibliografia si v. E. GUADAGNO,
Fallimento e impresa agricola: un percorso legislativo tormentato. 1l caso italiano e quello francese, in
Dir. giur. agr. amb., 2012, pp. 303 ss.

% Si fa qui riferimento al modello operativo grazie al quale le relazioni contrattuali tra
farmers e operatori destinatari dei loro prodotti agricoli di base non intervengono a conclusione dei
cicli produttivi, ossia a valle dei raccolti e pur sempre in un mercato aperto e trasparente nonché
con il coinvolgimento di grossisti (il c.d. spot market).

2 Previo svolgimento di trattative private e riservate, direttamente tra gli operatori agricoli e
le industrie alimentari o la stessa grande distribuzione.
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ratore agricolo medesimo e le sue controparti, con un effetto di isolamento per il primo
e di beneficio, anche e soprattutto di tipo concorrenziale, per le seconde.

E in questo variegato scenario che giurisprudenza e dottrina si ritrovano ad opera-
re. Sembra, pertanto, che considerazioni definitive ed assolute in tema di fallibilita della
societa agricola divengano sempre pitt complesse da propinare.

Vi ¢, infatti, una parte della dottrina®! che asserisce come la realta economica anco-
ra consegni al codificatore una figura di imprenditore agricolo fortemente differenziata
rispetto a quella dell'imprenditore commerciale®?. Differenze che non piu solo atten-
gono ai profili rappresentati dal carattere della terra come bene finito, ma anche alla
lunghezza delle operazioni di riconversione delle strutture produttive, nonché alla pol-
verizzazione dell’offerta e all'immissione del prodotto sul mercato, non in ragione della
domanda ma a date fisse corrispondenti ad un ciclo produttivo.

Simili caratteri, non rinvenibili nell’ambito della produzione industriale, trovano
fattore di moltiplicazione nell’operare dell'imprenditore agricolo con materia vivente,
ovvero nella soggezione al rischio biologico”. Di fronte, dunque, all’esistenza di pe-
culiarita economiche dell’agricoltura rispetto all'industria, I’esonero dell'imprenditore
agricolo dal fallimento trova, per tale dottrina, tuttora, una sua giustificazione come pe-
culiarita giuridica volta a demarcare fattispecie diverse, pur riconducibili entrambe alla
unitaria categoria dell'impresa.

Altra parte della dottrina, invece, sostiene che la sottrazione al fallimento possa,
oggigiorno, pitl correttamente ritenersi fonte di «irragionevole penalizzazione»**.

Con I'assenza di procedure concorsuali, infatti, il debitore insolvente ¢ consegnato
alle azioni individuali dei singoli creditori, le quali conducono mediante la loro propo-
sizione all’instaurazione di veri e propri processi esecutivi. Questi ultimi, peraltro, ope-
rando nell’esclusiva prospettiva della liquidazione dei beni atomisticamente considerati,

%0 Sul punto cfr. A. JANNARELLL, I/ mercato agro-alimentare europeo, in Cibo e diritto. Una
prospettiva comparata, cit., p. 279 ss.

U Cfr. S. CARMIGNANI, Attivita..., cit., p. 7.

32 Cfr. F. PRETE, L'impresa agricola in difficolta di pagamento, Bari, 2013, p. 12, che osserva
come la maggior parte della dottrina fosse concorde nell’individuare le ragioni della scelta «nella
circostanza che I'insolvenza dell'imprenditore agricolo non avrebbe arrecato all’economia lo stesso
turbamento provocato dal dissesto dell'imprenditore commerciale, nel fatto che I'incidenza del
credito nell’esercizio dell’agricoltura non avrebbe pregiudicato i creditori nella stessa misura in
cui questi potevano essere pregiudicati nei rapporti con I'impresa commerciale, e che alla singola
impresa agricola era riconosciuta una rilevanza sociale ben inferiore rispetto a quella riconosciuta
all'impresa commerciale».

» E la c.d. teoria del doppio rischio formulata F. GALGANO, Imprenditore commerciale, in
Dig. disc. priv., Sez. comm., Torino, 1992, p. 27. In senso contrario, G. FERRI, Proprietd produttiva ed
impresa agricola, Torino, 1992, in cui si nega l'utilita di una specifica categoria per I'imprenditore
agricolo, rilevando che quando I'imprenditore produce per il mercato, deve essere considerato im-
prenditore a tutti gli effetti. La tesi ¢ stata poi confutata da A. JANNARELLI, L znsprenditore agricolo e
le origini del libro V del codice civile, in Quad. fiorentini, 2011, p. 511; E. RomaGNoL1, Considerazio-
ni conclusive sull' impresa agricola come impresa in senso tecnico, in L. Costato (a cura di), Trattato
breve di diritto agrario italiano e comunitario, Padova, 2003, p. 215; A. GERMANO, Riedizione della
tesi della inesistenza dell impresa agricola in senso tecnico: una critica, in Riv. dir. agr., 1993, p. 351.

A, GERMANO, Ancora sul fallimento dell imprenditore agricolo (con riferimento all impren-
ditore ittico e all’acquacoltore secondo il nuovo d.lgs. 9 gennaio 2012, n. 4), in Dir. giur. agr. amb.,
2012, p. 328. L’affermazione & contenuta in una nota di commento a Corte cost. 20 aprile 2012,
n. 104, che ritiene infondata la questione di legittimita costituzionale dell’esenzione dell’imprendi-
tore agricolo dalle procedure concorsuali poiché tale sottrazione, frutto di una scelta discrezionale
del legislatore, risponde a ragioni di politica economica e giudiziaria, tali da non contrastare con
lart. 3 Cost.
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invero, conducono alla massimizzazione degli interessi dei vari creditori procedenti, ma
i risvolti per coloro i quali subiscono tali aggressioni giudiziarie risultano essere spesso
nefasti.

Le procedure concorsuali, al contrario, tentano di contemperare una molteplicita
di interessi connaturati all’'impresa, come quello dei lavoratori o quelli piti pubblicistici
in caso di servizio essenziale reso dall'imprenditore stesso in una specifica area territo-
riale: il fallimento, rebus sic stantibus, appare non pil essere una punizione.

«Infatti, 'intervenuta riforma del r.d. n. 267 del 1942, attuata con il d.Igs. 9 gen-
naio 2006, n. 5, ha indubbiamente avviato un processo destinato a modificare il com-
plessivo approccio della disciplina “fallimentare” la cui centralita si & spostata dalla crisi
dell'imprenditore all'impresa in crisi. Nel contesto disciplinare adottato nel 2006, I’eso-
nero di tutte le imprese agricole dall’applicazione della nuova disciplina fallimentare,
soprattutto con riferimento alle strutture produttive piti industrializzate, ha finito con il
rivelarsi una penalizzazione ovvero uno svantaggio, ingiustificatamente discriminatorio,
in quanto tali strutture agricole non avrebbero potuto avvalersi degli strumenti presenti
nella nuova disciplina fallimentare introdotti per le imprese commerciali»?®.

Durante la stagione 2005-2012 il legislatore, infatti, a pit riprese & intervenuto con
’obiettivo di configurare un vero e proprio strumentario a disposizione degli impren-
ditori agricoli in crisi. Tali interventi hanno cercato di porre le imprese agricole nella
condizione di accedere agli accordi di ristrutturazione dei debiti nonché alla transa-
zione fiscale, fino alla legge n. 3/2012, che ha previsto una procedura di composizione
della crisi da sovraindebitamento, mutandone il volto e la funzione al fine di favorire la
continuita aziendale, prevedendo esplicitamente I'inclusione dell’imprenditore agricolo
al comma 2 bis dell’art. 768.

Diversi tra gli strumenti sopradetti sono stati recepiti, infatti, nel Codice della crisi
d’impresa e dell’insolvenza (d.Igs. 12 gennaio 2019, n. 141), il quale ha sostituito la legge
fallimentare pit volte citata a partire dal mese di luglio del 2022%¢,

4. Dal quadro tracciato finora emerge, dunque, come la sentenza in esame si in-
serisca in un filone giurisprudenziale ormai consolidato per cui I’esonero, nel caso di
specie, della societa agricola e, pit in generale, dell'imprenditore agricolo dal fallimen-
to, trova, tuttora, una sua giustificazione come peculiarita giuridica volta a demarcare
fattispecie diverse, pur riconducibili entrambe alla unitaria categoria dell'impresa.

La dottrina, con approcci parzialmente diversi, ma di fatto compenetranti, rappre-
senta la base di tale filone giurisprudenziale che ne risulta illuminato e allo stesso tempo
guidato.

Se nel modello tradizionale di esercizio dell’agricoltura, infatti, ’elemento di spe-
cialita della disciplina riservata all’impresa agricola discendeva innanzitutto dalla parti-
colare rilevanza del bene principale, che si imponeva quale criterio ordinante dell’intera
organizzazione, non v’¢ dubbio che, per effetto della novella dell’art. 2135 cod. civ.,
risulti ampiamente esteso il perimetro soggettivo dell’impresa agricola.

«Sembra tuttavia che, in una chiave sia pure aggiornata, il modello di organiz-

> A. JANNARELLL, La parabola della “specialita” dell'impresa agricola dopo il d.lgs. sulle crisi di
impresa: consideraziont critiche in Rev. dir. agr., 2019, 1, p. 223.

36 Sul punto vedi ancora M. MAURO, Imprenditore agricolo e crisi d’impresa, cit. Secondo la
lettura della dottrina commercialistica 'imprenditore agricolo & divenuto titolare di un potere di
iniziativa per la risoluzione concordata della crisi, dimostrando cosi che I'imprenditore agricolo
abbia pili che mai in questo momento storico esigenze simili a quelle degli imprenditori commer-
ciali di uguali dimensioni: cfr. M. MOZZARELLL, Impresa (agricola) e fallimento, in Analisi Giuridica
dell’Economia, 2014, p. 91.
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zazione continui a non essere liberamente definito dall’'imprenditore, ma sia invece
fortemente condizionato dalla natura delle cose, o per meglio dire dalla considerazio-
ne che della natura delle cose ha il legislatore, in funzione degli interessi perseguiti
dall’ordinamento»’’.

L’odierna qualificazione giuridica di impresa agricola, comprensiva di strutture
produttive del tutto marginali e di strutture fortemente industrializzate, lascia irrisolto,
infatti, il tema relativo al fondamento e al limite della agrarieta in cui I’esigenza di con-
sentire la conservazione e 'opportunita di sviluppo di strutture produttive di dimensio-
ni fondiarie molto modeste, si scontra con un “difficilmente giustificabile” trattamento
protezionistico per soggetti chiaramente non piti differenti per dimensioni e complessi-
ta organizzativa da grandi imprese industriali.

E per tal motivo che con specifico riferimento alla societa agricola, cosi come per
I'imprenditore agricolo in generale, si auspica un intervento che introduca una disci-
plina sistematica e connaturata a quella che potrebbe essere, per 'appunto, una crisi
eccezionalmente agricola.

LORENZO CASAFINA

7 A. SCIAUDONE, La specialita dell’azienda agricola, in Riv. dir. agr., 2019, 1, p. 337.



SENTENZE E MASSIME ANNOTATE 59

ABSTRACT

La Corte di Cassazione, nella sentenza oggetto di analisi, & chiamata
a pronunciarsi in merito alla definizione dell’ambito applicativo dell’art. 2
del d.Igs. n. 99/2004, il quale nel richiedere che i ricavi derivanti dall’affitto
di terreni e relativi fabbricati rurali siano marginali rispetto a quelli derivan-
ti dall’attivita agricola esercitata, si connota alla stregua di norma di carat-
tere meramente fiscale, non rilevando, dunque, ai fini dell’individuazione
dei requisiti da valutare per accertare la fallibilita o meno di una societa
agricola.

La pronuncia della Corte costituisce, pertanto, 'occasione per sof-
fermarsi sul tema della fallibilita delle societa agricole, consentendo di ri-
flettere sull’odierna qualificazione giuridica di impresa agricola e sulle sue
ricadute in tema di fallibilita. Dal quadro tracciato dalla sentenza in esame,
infatti, & possibile comprendere come la stessa si inserisca, pur sempre, in
un filone giurisprudenziale e dottrinale ormai consolidato per cuil’esonero,
nel caso di specie, della societa agricola e, piti in generale, dell’imprendito-
re agricolo dal fallimento, trova, tuttora, una sua giustificazione come pecu-
liarita giuridica volta a demarcare fattispecie diverse, pur riconducibili en-
trambe alla unitaria categoria dell'impresa. A questa conclusione, tuttavia,
si lega un’illuminata visione di un’attenta dottrina che auspica un interven-
to normativo volto ad introdurre una disciplina sistematica e connaturata a
quella che potrebbe essere una crisi eccezionalmente agricola.

The Court of Cassation, in the sentence under analysis, is called upon
to rule on the definition of the scope of application of the art. 2 of d.lgs. no.
99/2004, which in requiring that the revenues deriving from the rental of
land and related rural buildings be marginal compared to those deriving from
the agricultural activity carried out, is characterized as a rule of a purely fiscal
nature, not taking into account, therefore, for the purposes of identifying the
requirements to be evaluated to ascertain the fallibility or otherwise of an
agricultural company.

The Court’s ruling therefore constitutes an opportunity to focus on the
issue of the fallibility of agricultural companies, allowing us to reflect on the
current legal qualification of an agricultural enterprise and its implications
in terms of fallibility. From the framework traced by the sentence in
question, in fact, it is possible to understand how it fits, still, into a now
consolidated jurisprudential and doctrinal trend for which the exemption, in
this case, of the agricultural company and, more generally, of the agricultural
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entrepreneur from bankruptcy, still finds its justification as a legal peculiarity
aimed at demarcating different cases, although both attributable to the
unitary category of the enterprise. This conclusion, however, is linked to an
enlightened vision of a careful doctrine that calls for a regulatory intervention
atmed at introducing a systematic and inherent discipline to what could be an
exceptionally agricultural crisis.

PAROLE CHIAVE: Societa agricola — Fallimento — Attivita di affitto di
fondi rustici.

Keyworps: Agricultural Company — Bankruptcy — Rural Property
Rental Business Rural Property Rental Business.




